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Resumé
Projektet tager udgangspunkt i det stigende pres, der er for at privatisere de kommunale
affaldsopgaver. I Danmark er kommunerne tildelt det overordnede ansvar for
affaldsbortskaffelsen. Dette ansvar, kombineret med ejerskabet af en række centrale
behandlingsanlæg, har givet kommunerne en monopollignende position på affaldsområdet.
Den private sektor har i mange år haft en stor andel af indsamlings- og
genvindingsaktiviteterne, men føler sig mange steder udsat for ulige konkurrence fra
kommunernes side. Samtidig ønsker den private sektor, at det kommunale monopol
nedbrydes, således at en større andel af opgaverne på affaldsområdet udlægges i fri
konkurrerce.
På baggrund af det pres der er for at privatisere affaldsområdet, har vi ønsket at undersøge,
hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere de kommunale affaldsopgaver. Til undersøgelse
heraf foretager vi analyser af, hvilke konsekvenser, der kan være forbundet med at privatisere
de kommunale affaldsopgaver.
Privatisering kan forekomme på mange niveauer, men vi har afgrænset os til at se på
privatisering i form af indførelse af fri konkurrence og i form af udlicitering.
Analysen foretages på fire områder, hvor der er stor uenighed mellem det offentlige og
private omkring opgavefordelingen. Disse områder er: indsamling af returpapir fra erhverv,
papirsortering, affaldsforbrænding og affaldsdeponering. Det analyseres hvilke økonomiske,
reguleringsmæssige og økonomiske konsekvenser, der er forbundet med at privatisere disse
områder. Analysen bygger på teoretiske studier af privatisering samt på empiriske
undersøgelser af hvilke danske og udenlandske (amerikanske og svenske) erfaringer, der har
været med at privatisere på affaldsområdet.
På baggrund af analysen finder vi, at der ikke er de store problemer forbundet med at
udlicitere eller indføre fri konkurrence på områderne papirindsamling og papirsortering.
Derimod finder vi det problematisk at udlicitere - og meget problematisk at indføre fri
konkurrence på - forbrændings- og deponeringsopgaverne.
På baggrund af disse konklusioner opstilles der en strategi for, hvordan en fremtidig offentlig
planlægning af affaldsområdet kan se ud. Strategierne er dels rettet imod at fremme
privatisering på de områder, hvor det er hensigtsmæssigt at privatisere og dels imod at hindre
privatiseringer på områder, hvor det skaber problemer.
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Kapitel 1
Pr oj ektintr oduktion
1.1 Indledning
Igennem de seneste årtier har affaldsområdet - i lighed med det øvrige miljøområde -
gennemløbet en rivende udvikling i Danmark.
Frem til 70'erne bestod affaldsplanlægningen primært i at finde arealer, der udmærkede sig
til affaldsdeponering ved ikke at rumme for mange æstetiske og naturmæssige interesser. De
voksende affaldsmængder, affaldets kompleksitet, befolkningens miljøbevidsthed samt den
teknologiske og økonomiske udvikling har imidlertid ført til, at bortskaffelse af affald gennem
de sidste 15-20 år har udviklet sig til et særdeles højteknologisk område.
Udviklingen er hjulpet kraftigt på vej af, at der fra myndighedernes side løbende er stillet
skærpede miljøkrav til de forskellige bortskaffelsesmetoder på affaldsområdet. Danmark kan
internationalt bryste sig af at være med i front, hvad angår teknologi i forbindelse med genan-
vendelse, forbrænding og deponering af affald. Samtidig er organiseringen af affalds-
bortskaffelsen yderst veludviklet i form af et finstrenget indsamlingssystem og en vifte af
styringsmidler, der giver de lokale myndigheder gode muligheder for at styre affaldet til de
rigtige behandlingsanlæg.
Organiseringen og det høje teknologiske niveau betyder, at Danmark har et yderst raffineret
affaldssystem med en i international sammenhæng høj genanvendelsesprocent og et relativt
lavt deponeringsbehov.
De centrale aktører i det danske affaldssystem er kommunerne, der i miljøbeskyttelsesloven
er blevet tildelt ansvaret for affaldsbortskaffelsen i Danmark. Den kommunale forpligtelse
afspejler en historisk praksis, hvor de fleste kommuner har forestået indsamlingen af hushold-
ningsaffald. I dag er det kommunale ansvar udvidet til også at omfatte erhvervsaffald. Det
betyder, at kommunerne skal sikre, at affaldet indsamles og bortskaffes, men kommunerne
skal ikke nødvendigvis selv varetage opgaverne.
I praksis har kommunerne oftest selv stået bag investeringerne i de anlægsfaciliteter, der er
nødvendige i forbindelse med en miljømæssig forsvarlig affaldsbortskaffelse. Således er der,
hvis man ser bort fra fyldpladser, kun én egentlig privatejet losseplads i Danmark. Ligeledes
er næsten alle forbrændingsanlæg offentligt ejede1.
Det optimale anlæg er både for stort i forhold til de kommunale behov og for dyrt i forhold
til den kommunale økonomi. For at rejse anlægsinvesteringer af de påkrævede størrelser og
gøre anlæggene så rationelle som mulige, har det derfor været nødvendigt for kommunerne
at indgå i samarbejder på tværs af kommunegrænserne. Samarbejdet har givet sig udtryk i,
1
 Med undtagelse af syv forbrændingsanlæg, der ejes af elværker og fjernvarmeværker. [Miljø- og
Energiministeriet, 1995a, s. 515]. Herudover findes der et privatejet forbrændingsanlæg i Nørre Alslev, der
modtager specialaffald.
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at der gennem 70'erne og 80'erne blev oprettet en række fælleskommunale selskaber til
varetagelse af affaldsbortskaffelsen for medlemskommunerne.
Det overordnede ansvar kombineret med ejerskabet af de investeringstunge behandlingsanlæg
har givet kommunerne en monopollignende position på affaldsområdet. Opbyggelsen af denne
særposition har været mulig i kraft af, at den kommercielle interesse for affald oftest har
begrænset sig til transportsiden2. Selve affaldsbortskaffelsen er politisk set blevet betragtet
som en del af den offentlige forsyningsvirksomhed, hvorfor offentlig ejerskab af forbræn-
dingsanlæg og lossepladser har været naturligt.
Private aktørers interesse for affaldsbranchen
Private virksomheders interesse for at engagere sig i affaldsbranchen er gennem de senere år
steget som følge af den voksende økonomi og betalingsvillighed på området. Det er i dag
rentabelt at genanvende flere af affaldsfraktionerne, og samtidig stilles der i lovgivningen krav
om indsamling og genanvendelse. På den baggrund er interessen fra såvel kommunal som
privat side for at lave genanvendelsesordninger og investere i oparbejdnings- og genanvendel-
sesfaciliteter steget.
Det har medført, at kommuner og private virksomheder mange steder slås om affaldet. På
grund af de kommunale forpligtelser og styringsmidler er kampen ulige. De private virksom-
heder er af den grund stærkt utilfredse med den kommunale monopollignende stilling, og
kræver friere konkurrence i affaldsbranchen. Dette gælder dels i forhold til genanvendelses-
aktiviteterne, men også når det gælder traditionelle kommunale kerneområder som
forbrænding og deponering, udtrykker de private aktører interesse for en styrkelse af
markedskræfterne.
Disse interesser støttes af stærke politiske kræfter. På EU- plan kommer dette bl.a. til udtryk
i tjenesteydelsesdirektivet fra 1992, der har betydet en skærpelse af konkurrencen på udførelse
af offentlige tjenesteydelser. Direktivet påbyder, at offentlige tjenesteydelser over en vis
værdi, der ikke løses af det offentlige selv, skal udbydes i EU-licitation.
Tjenesteydelser på affaldsområdet er også omfattet af direktivet, og dette kan i fremtiden vise
sig at få stor betydning for strukturen i det danske affaldssystem. Sagens kerne er, at de
opgaver, som kommunerne overdrager til de fælleskommunale affaldsselskaber, muligvis er
omfattet af udbudskravet. Der hersker nemlig uenighed om, hvorvidt affaldsselskaberne skal
betragtes som "specialkommuner", således at der er tale om selv-udførte opgaver, der ikke
skal udliciteres, eller om aftaler mellem en kommune og et affaldsselskab om bortskaffelse
af affald skal i udbud efter direktivet ud fra den betragtning, at der er tale om eksternt udførte
ydelser.
Knap så kompliceret er situationen for de kommuner (herunder de fleste fynske), som ikke
deltager i et fælleskommunalt affaldsselskab, men som har kontrakt om levering af affaldet
til et forbrændingsanlæg eller en losseplads. I disse tilfælde er der ikke tale om selv-udførte
2
 Transportsiden er den del af affaldsområdet, der er størst økonomi i.
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opgaver, og der hersker næppe tvivl om, at de pågældende kommuner er omfattet af direkti-
vets udbudskrav.
De eneste kommuner, der går fri af diskussionen om udlicitering, er de kommuner, som ejer
deres egne anlæg (eksempelvis Århus kommune).
En endelig juridisk afklaring af spørgsmålet vil kun kunne ske ved EU-domstolen, og indtil
dette eventuelt sker vil diskussionen omkring tjenesteydelsesdirektivet fortsætte. Statsmini-
steren har dog nedsat et tværministerielt embedsmandsudvalg, som skal komme med en
vurdering af direktivets juridiske status i forhold til affalds selskaberne.
Øget privatisering på affaldsområdet
Kommunerne kan som følge af tjenesteydelsesdirektivet blive tvunget til at udlicitere opgaver,
der tidligere blev udført af deres egne affaldsselskaber. Det må på den baggrund forventes,
at kommunernes incitament til at gå sammen om opførelse af affalds- og genanvendelsesanlæg
i fælleskommunalt regi forsvinder, når de alligevel ikke frit kan anvende dem.
Tjenesteydelsesdirektivet er dog langt fra den eneste faktor, der truer kommunernes position
på affaldsområdet. Både danske og EU konkurrenceregler har i en vis grad medført
indskrænkninger i kommunernes beføjelser og muligheder for at styre affaldsstrømmene.
Derudover har især de borgerlige partier siden starten af 80'erne presset på for en øget
privatisering3 og deregulering af den offentlige sektor, hvilket også har betydning for affalds-
området.
Alt i alt foreligger der således et pres fra flere sider for at styrke markedskræfterne og give
det private erhvervsliv en større rolle på affaldsområdet.
1.2 Formål og problemformulering
Det holdningsmæssige udgangspunkt for projektet er en antagelse om, at det overordnede
offentlige ansvar er en forudsætning for opretholdelsen og udviklingen af et højt kvali-
tetsniveau i affaldsbortskaffelsen.
Det danske affaldssystem er unikt i verden p.g.a. de kommunale styringsmuligheder for
affaldet. Samtidig er der opbygget en struktur med offentligt ejede basisanlæg, der sikrer en
hensigtsmæssig planlægning og en fleksibilitet i kraft af, at de forskellige behandlingsformer
er samlet hos samme enhed. Vi mener således ikke, at det ville have været muligt at opnå de
samme miljømæssige resultater på affalds- og genanvendelsesområdet med en mere markeds-
og konkurrenceorienteret struktur.
Det betyder imidlertid ikke, at vi er blinde overfor, at der er svagheder i det kommunale
system og at der er ting, der kan gøres anderledes. Men vi mener, det er problematisk at
Se definition af privatisering i afsnit 1.4.
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betragte privatisering af affaldsopgaveme som løsningen på systemets svagheder. Privatisering
bør ikke være et mål i sig selv, men bør kun foretages, hvis det kan bruges som middel til
at opnå objektive fordele samtidig med, at den ikke skaber negative konsekvenser for miljøet
og kvaliteten af affaldssystemet.
De stigende tendenser til privatisering af affaldsopgaveme gør, at vi finder det relevant at
undersøge, hvorvidt privatisering vil føre til forbedringer eller forringelser af det nuværende
system. Formålet med projektet er således at undersøge, hvorvidt det kan være hen-
sigtsmæssigt at privatisere de kommunale opgaver på affaldsområdet.
En vurdering heraf kræver analyser af, hvilke konsekvenser det kan medføre at privatisere
de forskellige affaldsopgaver. Vil f.eks. kommunernes muligheder for at fastholde kontrollen
med affaldsstrømmene og for at opretholde et højt miljømæssigt og kvalitetsmæssigt niveau
i affaldsbortskaffelsen forringes? Eller vil en konkurrenceaffødt dynamik betyde, at
udviklingen i behandlingsteknologierne intensiveres og behandlingsomkostningerne falder?
Kun gennem en afklaring af konsekvenserne ved at privatisere, vil vi kunne skabe det
nødvendige grundlag til at vurdere, hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere affaldsop-
gaveme. Vi har derfor valgt at bygge projektets analyse op omkring følgende problemfor-
mulering:
Problemformulering: Hvilke konsekvenser kan en privatisering af de kommunale
opgaver på affaldsområdet forventes at få?
I det følgende vil vi præcisere, hvad der ligger i henholdsvis "konsekvenser", "privatisering"
og "opgaver", for på den måde at indsnævre problemformuleringens omfang.
Konsekvenser
De konsekvenser, som vi har afgrænset os til at fokusere på, er de økonomiske, regulerings-
mæssige og miljømæssige konsekvenser. Udvælgelsen af disse områder skyldes, at vi
betragter disse som centrale indikatorer til vurdering af kvaliteten af et affaldssystem.
Oplysningerne om de forskellige områder har ikke været lige tilgængelige, og det vil derfor
ikke være muligt at vurdere de tre områder med lige stor grundighed. De tre områder er ikke
blevet analyseret i dybden, da vi i projektet har prioriteret det højere, at indfange helheden
i problemstillingen, fremfor at gå meget detaljeret til værks omkring få parametre.
Økonomiske konsekvenser
Økonomiske konsekvenser kan forekomme på to planer. En privatisering vil dels kunne få
nogle økonomiske konsekvenser for den enkelte virksomhed, der udsættes for privatisering.
Dels vil en privatisering kunne medføre økonomiske konsekvenser på det samfundsmæssige
plan, hvilket berører både medarbejdere, borgere samt den offentlige økonomi. I projektet
vil der primært blive fokuseret på de samfundsøkonomiske konsekvenser, da det er
konsekvenserne for samfundet og ikke den enkelte virksomhed, der har vores interesse.
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I forbindelse med de økonomiske konsekvenser er f.eks. prisdannelsen, serviceniveauet og
effektiviteten i affaldssystemet vigtige faktorer.
Reguleringsmæssige konsekvenser
Ved regulering forstås den måde, hvorpå det offentlige planlægger, styrer og kontrollerer
affaldsopgaverne, således at de udføres på en forsvarlig måde. I forbindelse med de
reguleringsmæssige konsekvenser vil vi se på, hvad privatiseringen betyder for de offentlige
myndigheders muligheder for at regulere affaldsstrømmene samt at få informationer om disse
- herunder hvilke kontrol- og opfølgningsmuligheder, de har. Desuden er det relevant at se
på, hvilke muligheder kommunerne har for at lave lokal affaldsplanlægning under de nye
forudsætninger.
Miljømæssige konsekvenser
Miljømæssige konsekvenser skal her forstås som de miljømæssige ændringer (positive som
negative), der kan opstå i forlængelse af en privatisering. Privatiseringes miljømæssige
konsekvenser kan enten knytte sig til det enkelte anlæg og hvordan dette bliver drevet, og
dels kan de knytte sig til de overordnede strukturer for affaldsbortskaffelsen - eksempelvis
om der sker en omprioritering af, hvordan affaldet skal bortskaffes.
Der findes ikke på samme måde som for de økonomiske og reguleringsmæssige konsekvenser
egentlige teorier, der belyser de miljømæssige konsekvenser ved at privatisere. Samtidig har
det empirisk været svært at få et indblik i de miljømæssige konsekvenser, idet det er meget
vanskeligt at måle sig til effekten af de håndteringsmæssige og strukturelle ændringer, som
en privatisering måtte medføre. Effekterne kan desuden være svære at konkretisere, fordi de
ofte først viser sig på længere sigt, og fordi det kan være umuligt at gennemskue, hvad der
præcist er årsagen til effekten. Der er ofte så mange forskellige parametre, der spiller ind,
at det kan være problematisk at gennemskue årsags/virknings-sammenhænge.
Dette er årsagen til, at vores vurdering af de miljømæssige konsekvenser ved at privatisere
er mere overordnet end vurderingerne af de økonomiske og reguleringsmæssige konsekvenser.
Privatisering
Der findes flere forskellige former for privatisering. Vi har valgt at fokusere på privati-
seringsformerne "udlicitering" og "fri konkurrence", da det er disse privatiseringsformer, der
med størst sandsynlighed kan forventes en udvikling i indenfor affaldsbranchen, og som vi
derfor finder det mest interessant at vurdere konsekvenserne af. Hvad der mere præcist ligger
i disse to begreber vender vi tilbage til under definitionen af privatisering i afsnit 1.4.
Opgaver
Der er mange forskellige opgaver indenfor affaldsbranchen, og det vil ikke i denne
sammenhæng være muligt at undersøge dem alle. Vi har derfor afgrænset os til at fokusere
på nogle få centrale områder, som vi undersøger konsekvenserne af at privatisere. Projektet
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er bygget op omkring disse udvalgte analyseområder. På baggrund af analyserne forsøger vi
at udlede nogle generelle betragtninger omkring privatiseringer i affaldsbranchen.
Kriteriet for udvælgelsen af analyseområderne er, at der er tale om områder, hvor de of-
fentlige og private aktører er uenige om opgavefordelingen. Mere præcist drejer det sig om
de områder, som det offentlige har ansvaret for, men som det private mener bør overlades
til de frie markedskræfter. Denne udvælgelse sker ud fra en tankegang om, at det ikke ville
være relevant at undersøge privatisering af opgaver, som den private sektor alligevel ikke er
interesseret i at varetage.
Udvælgelsen af analyseområder sker i kapitel 5. At udvælgelsen først sker her skyldes, at de
foregående kapitler rigger til grund for at kunne udpege de områder, hvor der er uenighed
mellem de offentlige og private vedrørende opgavefordelingen. Vi nøjes derfor her med blot
at nævne de udvalgte analyseområder, som er:
- indsamling af returpapir fra erhverv
- papirsortering
- affaldsforbrænding
- affaldsdeponering
Målgruppe
En undersøgelse af, hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere de forskellige opgaver
indenfor affaldsbranchen, omfatter, som det fremgår af problemformuleringen, en analyse af,
hvilke konsekvenser det kan få at privatisere opgaverne. Såvel konklusionen som vores
analyse af konsekvenserne mener vi er centrale ud fra en politisk og planlægningsmæssig
synsvinkel. Vi finder det vigtigt, at den fremtidige strategi på affaldsområdet tilrettelægges
med udgangspunkt i et kendskab til de konsekvenser, det kan få at overlade en stigende del
af opgaveudførelsen til den private sektor.
Målgruppen for dette projekt er derfor politikere, planlæggere og andre beslutningstagere, der
har indflydelse på den fremtidige udvikling på affaldsområdet.
1.3 Metode
Vi vil i dette afsnit gøre rede for den metodiske tilgang til at få besvaret problemfor-
muleringen samt den deraf følgende struktur i projektet.
1.3.1 Analyseramme
Det centrale for projektet er, som det fremgår af problemformuleringen, at foretage en
analyse af hvilke konsekvenser, der kan forventes at opstå som følge af en privatisering af
de kommunale affaldsopgaver. Det er vigtigt at understrege, at vi undersøger konsekvenserne
af et privatiseringsforløb, som endnu ikke har fundet sted, og at analysen derfor skal betragtes
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som en udpegning af nogle mulige konsekvenser ved at privatisere. Projektet har således
karakter af at være et teoretisk projekt.
Vores analyse af konsekvenserne vil vi foretage dels på baggrund af nogle privatisering-
steorier og dels på baggrund af nogle privatiserrngserfaringer. Både teorierne og erfaringerne
bruges til at belyse hvilke markedsforhold, der har indflydelse på privatiseringens udfald, og
hvordan de forskellige forhold påvirker udfaldet. Heri ligger en undersøgelse af hvilke
betingelser, der skal være til stede på det pågældende marked, for at privatiseringen bliver
vellykket. Det undersøges, hvilke positive konsekvenser det har i de tilfælde, hvor be-
tingelserne er opfyldt, samt hvilke negative konsekvenser det kan få, hvis betingelserne ikke
er opfyldt.
For at kunne anvende disse oplysninger i vores analyse af, hvilke konsekvenser det kan få
at privatisere affaldsopgaverne, er det en forudsætning, at vi har kendskab til det danske
affaldssystem, sådan som det fungerer i dag. Ud fra dette kendskab er det muligt at vurdere,
om de betingelser, der fører til vellykkede privatiseringer, er opfyldt eller ej. Vi anvender
på den måde teorien og empirien som analyseredskab på det danske affaldssystem, for på den
måde at finde frem til konsekvenserne ved at privatisere affaldsopgaverne.
Grundlaget for projektets analyse og konklusion (del 4) vil således være en kombination af
en undersøgelse af det danske affaldssystem i dag (del 1), teorier vedrørende privatisering
(del 2) samt erfaringer med privatisering (del 3). I det følgende redegøres i detaljer for den
heraf følgende projektstruktur.
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1.3.2 Projektstruktur
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Del 1. Det danske affaldssystem
Konsekvenserne ved at privatisere afhænger af den struktur (d.v.s. lovgivning, organisering
og bortskaffelsesmetoder), der er på området. Det er derfor nødvendigt at foretage en
undersøgelse af disse elementer i det danske affaldssystem.
Det danske affaldssystem er en kompleks struktur, der hele tiden udvikles og bliver påvirket
fra mange sider - både nationalt og internationalt (EU). En undersøgelse af affaldssystemet
omfatter således også en gennemgang af de centrale aktører og de roller, som de spiller i
systemet.
Til forståelse af udviklingen og dynamikken i affaldssystemet undersøges først de rammer,
som affaldsbortskaffelsen er underlagt. Kapitel 2 afdækker således retsgrundlaget på
affaldsområdet, hvor vi både undersøger den danske lovgivning på affaldsområdet, samt EU-
lovgivningen og dennes betydning for udviklingen i den danske affaldsbranche. I den
forbindelse introduceres EU's tjenesteydelsesdirektiv og anden lovgivning, der har indirekte
relevans for affaldsbortskaffelsen.
Til billedet af det danske affaldssystem hører også en beskrivelse af de bortskaffelsesmetoder,
der i dag bruges og de målsætninger, der er m.h.t. styring af affaldsstrømmene. Dette bliver
gjort i kapitel 3, hvor vi desuden berører de miljøforhold, der knytter sig til behandlingsfor-
merne: forbrænding, deponering og genanvendelse. Kapitlet bruges til at give et indblik i,
hvilke overordnede miljømæssige perspektiver, der knytter sig til de enkelte behandlings-
metoder. Ved at opbygge et kendskab til de miljøforhold, der knytter sig til behandlings-
metoderne, bliver det nemmere at vurdere de miljømæssige konsekvenser, det kan få at ændre
på behandlingsstrukturen, hvilket kan blive følgen af et mere markedsorienteret affaldssystem.
Den organisatoriske del af det danske affaldssystem belyses i kapitel 4. Her analyseres aktør-
og strukturforholdene i affaldsbranchen med henblik på at kortlægge ejerforhold, interesse-
modsætninger og bevæggrunde for aktørerne i branchen.
Den lovgivning og den organisering, der er på affaldsområdet i dag, har givet anledning til
en del konflikter mellem de offentlige og private aktører i branchen om, hvordan op-
gavefordelingen bør være. På baggrund af kapitel 2 og 4 samt interviews med forskellige
aktører udvælges i kapitel 5 de områder, der er størst konflikt omkring. De udvalgte
konfliktområder udgør projektets analyseområder og vil således være dem, projektet er bygget
op omkring.
Del 2. Teori
En analyse af det danske affaldssystem giver i sig selv ikke noget svar på de fremtidige
konsekvenser. For at gøre analysen operationaliserbar i forhold til problemformuleringen er
det nødvendigt med en teoretisk forståelsesramme til forklaring af, hvilke markedsforhold og
betingelser der skal være til stede ved en vellykket privatisering, privatiseringens konsekven-
ser i forskellige situationer o.s.v..
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I kapitel 6 diskuteres således teorier omkring privatisering med henblik på at skabe en
teoretisk baggrund for i kap. 9 at kunne vurdere konsekvenserne ved privatisering af
konfliktområderne. Vi ser på, hvordan konkurrencesituationen på markedet har indflydelse
på privatiseringens konsekvenser, for derved at få karakteriseret de situationer, hvor det er
hensigtsmæssigt at privatisere. I de situationer, hvor der kan være problemer med at
privatisere, ser vi på, hvilke reguleringsmuligheder, der er. Dette bruges senere i kap. 9 til
at vurdere, hvordan man v.h.a. regulering kan begrænse privatiseringers negative
konsekvenser.
Del 3. Empiri
Teorien bliver fulgt op af nogle praktiske erfaringer med at privatisere, idet disse kan være
med til at give en idé om, hvad der kan forventes at ske som følge af privatiseringer. I
projektets tredje del undersøges det, hvilke danske erfaringer der indtil nu har kunnet
uddrages omkring privatisering - såvel specifikt på affaldsområdet som generelt.
De danske privatiseringserfaringer underbygges med erfaringer fra USA og Sverige, begge
lande hvor private affaldsvirksomheder spiller en stærkere rolle i affaldssystemet end
herhjemme.
USA er valgt ud fra et kriterie om, at det amerikanske affaldssystem fungerer under meget
frie markedsvilkår. Det er derfor relevant at undersøge, hvilke konsekvenser dette har for
affaldssystemets kvalitet.
USA er dog et yderligtgående eksempel, hvorfor det vil være uheldigt at stille op alene.
Derfor inddrages endvidere det svenske affaldssystem, der har mange ligheder med det
danske, samtidig med at privatiseringen har slået stærkere igennem i det svenske affaldssy-
stem end i det danske.
I kapitel 7 undersøges erfaringerne med privatisering i Danmark. Vi ser ikke kun på
erfaringer gjort indenfor affaldsbranchen, men ser også på generelle privatiseringserfaringer,
idet de kan være med til at sige noget om karakteristika og tendenser indenfor privatisering.
I kapitel 8 studeres henholdsvis privatiseringserfaringer fra det amerikanske og svenske
affaldssystem i relation til det danske med henblik på at belyse privatiseringens betydning for
affaldsbortskaffelsen.
Del 4. Analyse og konklusion
På baggrund af del 1, 2 og 3 foretages der i del 4 en analyse af hvilke konsekvenser, der kan
være forbundet med at privatisere de fire konfliktområder. Analysen bliver derpå brugt til at
konkludere, hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere de forskellige opgaver indenfor
affaldsbranchen.
Analysen foretages i kapitel 9, som indeholder en systematisk gennemgang af de fire
konfliktområder, hvor der for hver konfliktområde bliver undersøgt fordele og ulemper ved
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henholdsvis at udlicitere affaldsopgaverne og udsætte dem for fri konkurrence. Med
udgangspunkt i de negative konsekvenser undersøger vi, hvorvidt det gennem offentlig
regulering er muligt at undgå eller begrænse disse konsekvenser. Analysen af konsekvenserne
sker med udgangspunkt i såvel teorien som empirien.
Kapitel 10 er projektets konklusion, hvor der bliver samlet op på, hvilke konsekvenser der
er forbundet med at privatisere de fire konfliktområder, samtidig med at det konkluderes,
hvilke opgaver på affaldsområdet, der med fordel kan privatiseres og hvilke, der bør
fastholdes i offentlig regi. Det er således i dette kapitel der svares på spørgsmålet om,
hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere de kommunale opgaver på affaldsområdet.
På baggrund af de erfaringer vi har gjort os gennem projektarbejdet runder vi projektet af
med i kapitel 11 at perspektivere over, hvilke strategier, der bør anvendes i fremtiden på
affaldsområdet. Strategierne er dels rettet imod at fremme privatisering på de områder, hvor
det er fornuftigt at privatisere og dels imod at hindre privatiseringer på områder, hvor det
skaber problemer at privatisere, og hvor reguleringsmulighederne samtidig er ringe.
1.3.3 Dataindsamling
Projektets dataindsamling bygger på litteraturstudier, interviews og deltagelse i en række
møder og konferencer.
Der er stor forskel på brugen af litteratur og interviews i projektets enkelte dele. Mens den
teoretiske del (del 2) udelukkende bygger på litteraturstudier, har vi i den empiriske del (del
3) været meget afhængige af interviews. Dette skyldes, at erfaringerne med privatisering
indenfor affaldsområdet er meget dårligt belyst, og oftest udelukkende knytter sig til
transportsiden.
Den anvendte litteratur er primært af nyere dato. Der er således kun få kilder, der er mere
end fem år gamle, hvis man ser bort fra de kilder, der er anvendt i teoridelen. Affaldsom-
rådet er et område, der hele tiden er under udvikling - både hvad angår lovgivningen,
strukturen i affaldssystemet og teknologien i affaldsbortskaffelsen. Oplysninger på
affaldsområdet kan således nemt være forældet efter to-tre år. Det har derfor været
nødvendigt hele tiden at vurdere litteraturoplysninger kritisk i forhold til, om den situation
de beskriver fortsat er gældende. Det har også vist sig nødvendigt flere gange under
projektforløbet at ændre i data, lovhenvisninger eller navne på organisationer, fordi de er
blevet ændret/fornyet undervejs.
Litteraturstudierne har bl.a. omfattet gennemgange af forskellige sager. Eksempelvis
sagsskrivelser vedrørende juridiske fortolkninger og uenigheder omkring lovgivningen, eller
sager vedrørende private aktørers klager over forhold i affaldssystemet i dag.
Interviewene har enten forløbet som telefoninterviews eller møder. I sidstnævnte tilfælde har
den interviewede inden mødet modtaget et brev og en række spørgsmål, som mødet er blevet
struktureret omkring. Ved telefoninterviewene har den interviewede ikke modtaget spørgs-
målene på forhånd.
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Vores valg af interviewede personer er blevet struktureret efter, at vi ville have både den
offentlige og private side repræsenteret på flere "niveauer". Vi har således talt med offentlige
og private virksomheder, offentlige og private interesseorganisationer samt myndigheder, der
støtter henholdsvis de offentliges og de privates synspunkter.
Udover vores interviews af forskellige aktører herhjemme, har vi også interviewet folk fra
henholdsvis USA4 og Sverige, men da vi kun har interviewet én person hvert sted, er billedet
ikke blevet særlig nuanceret. Vi har dog suppleret interviewene med litteraturstudier af de to
landes affaldssystemer.
1.3.4 Metodekritik
Empiriindsamling
Et generelt problem ved projektets metode knytter sig til afhængigheden af interviews.
Specielt vores undersøgelse af de hidtidige privatiseringserfaringer har været meget afhængig
af interviews. Problemet med en sådan afhængighed er, at det i nogle tilfælde er vanskeligt
at få folk til at udtale sig om konfliktfyldte sager. Det har således vist sig svært at få infor-
mationer om bestemte områder.
Idet affaldsområdet ikke er særlig godt belyst med hensyn til privatiseringserfaringer, har det
i nogle tilfælde været vanskeligt at vurdere de interviewedes udtalelser og påstande. Der har
ikke altid foreligget - eller været muligt at fremskaffe - dokumentation for de forskellige
påstande.
Bortset fra de problemer, der ligger i afhængigheden af interviewene, er interviewmetoden
et udmærket middel til at få indfanget elementer, som ellers ikke er mulige at finde gennem
litteraturstudier.
Interviewene er blevet optaget på bånd. Fordelen herved er dels, at man kan høre det igen,
hvis man bliver i tvivl om, hvad der blev sagt, og dels at man kan koncentrere sig om
samtalen i stedet for at tage notater. Problemet med båndoptagelser er imidlertid, at nogle
måske tilbageholder oplysninger, når interviewene bliver optaget. Båndoptagelser gør det
muligt at være meget grundige i analysen af udtalelserne, men dette indebærer imidlertid en
risiko for, at man overfortolker visse spontane og ugennemtænkte udtalelser fra den
interviewedes side.
Brug af erfaringer fra USA og Sverige
Som nævnt skeler vi også i empiridelen til de erfaringer, der er blevet gjort med privatisering
af affaldsopgaver i landene USA og Sverige. Det er værd at bemærke, at der er tale om to
lande, hvor bl.a. de geografiske forhold adskiller sig meget fra de danske. De geografiske
4
 Her har kun den ene af os været af sted, da interviewet skete i forbindelse med en studietur med arbejds-
pladsen.
12
Proj ektintroduktion
forskelle samt de meget store transportafstande i USA og Sverige gør dem vanskelige at
sammenligne med Danmark på en række områder. Landenes forskelligheder forsøger vi
imidlertid at tage højde for i vores anvendelse af de udenlandske erfaringer.
Projektafgrænsninger
Til undersøgelse af hvilke konsekvenser det kan få at privatisere opgaverne i affaldsbranchen,
har det været nødvendigt at foretage nogle afgrænsninger i projektet.
En af afgrænsningerne er udvælgelsen af en række områder (de fire konfliktområder) til at
bygge analysen op omkring. Det ville være alt for omfattende at beskæftige os med alle
opgaverne indenfor affaldsbranchen, og de forskellige opgaver har efter vores mening ikke
lige stor relevans i en privatiseringsdiskussion. Idet vi vælger fire (meget forskellige) områder
ud til analysen, mener vi, at vi er rimelig godt dækket ind til at kunne foretage nogle
generelle konklusioner vedrørende det hensigtsmæssige i at privatisere opgaverne i affalds-
branchen.
En anden afgrænsning, som vi foretager, knytter sig til konsekvenserne. I projektet afgrænser
vi analysen til kun at omhandle udvalgte konsekvenser. Vi fokuserer på de miljømæssige-,
økonomiske og reguleringsmæssige konsekvenser. Hermed afgrænser vi os fra en række andre
konsekvenser, som også kunne være med til at sige noget om hensigtsmæssigheden i at
privatisere affaldsopgaverne. F.eks. er de arbejdsmiljømæssige konsekvenser ikke direkte
berørt. Når vi vælger ikke at få indfanget alle konsekvenserne i vores analyse, skal det dels
ses i forhold til de tidsmæssige rammer, men også i forhold til den vægtning, som
konsekvenserne har i privatiseringsdebatten. Det er vores indtryk, at de tre udvalgte
konsekvenser er de mest omdiskuterede og måske også mest betydningsfulde i privatiserings-
debatten på affaldsområdet.
Indenfor projektets tidsmæssige rammer har det ikke været muligt at gå grundigt i dybden
med alle tre konsekvenser. I stedet for at gå i dybden med et enkelt område har vi lagt vægt
på at få helheden med i analysen af konsekvenserne ved at privatisere, da det er den eneste
mulighed for at skabe et overblik.
Konsekvenserne bliver ikke behandlet med lige stor grundighed p.g.a. forskellene i
informationstilgængelighed. F.eks. bliver de miljømæssige konsekvenser ikke behandlet lige
så grundigt som de øvrige konsekvenser. Alternativet til at behandle de miljømæssige
konsekvenser ud fra overordnede betragtninger er, at foretage grundige miljøanalyser af
hvilke bortskaffelsesmetoder, der er mest optimale for de forskellige affaldstyper (papir, plast
o.s.v.). Problemet i at gøre dette er for det første, at det vil være så tidskrævende, at vi ikke
får tid til at behandle de økonomiske og reguleringsmæssige konsekvenser. For det andet vil
det alligevel ikke sætte os i stand til at udtale os helt præcist om de miljømæssige konsekven-
ser ved at privatisere, idet man ikke med 100% sikkerhed kan sige, hvad en privatisering vil
betyde for strukturen af affaldsbortskaffelsen.
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1.4 Definitioner
I det følgende gennemgås definitioner af de mest centrale begreber i projektet.
Affald
Affald er et vanskeligt begreb at definere, da grænsen mellem affald og råstof i praksis ofte
er flydende. En definition er derfor i høj grad baseret på en subjektiv vurdering, hvorfor man
også ser forskellige definitioner anvendt i forskellige lande.
Affaldsdefinitionen er vigtig retlig set, da den er afgørende for, hvornår noget er omfattet af
affaldslovgivningen, og hvornår det ikke er. Den har med andre ord betydning for myndig-
hedernes indgrebsmuligheder overfor forskellige stoffer og materialer. [Basse, 1995, s. 34].
I EU gælder følgende definition af affald, som også er implementeret i dansk lovgivning:
"Ethvert stof eller enhver genstand, som henhører under en af kategorierne
i bilag 1, og som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet
til at skille sig af med." [Direktiv 91/156/EØF, art. l,a] og [Bek. nr. 581
af 24. juni 1996, § 3, stk. 1].
Denne meget brede definition (som vi vender tilbage til i afsnit 2.1.2) tager udgangspunkt i
indehaverens frivillige eller lovpligtige afhændelse af affaldet. Problemet med EU's definition
er, at den er altfavnende og således ikke skaber en klar afgrænsning af, hvad der er affald,
og hvad der ikke er. Denne grænse er det fortsat op til de enkelte lande og deres lokale
myndigheder at trække.
Affaldsbortskaffelse
Affaldsbortskaffelse defineres i projektet som de aktiviteter, der omfatter deponering,
forbrænding samt genanvendelse (herunder kompostering m.m.) af affald.
Affaldsbran chen
Affaldsbranchen er i projektet defineret som virksomheder, hvis kerneaktiviteter indeholder
mindst ét af følgende aktivitetsområder:
- indsamling,
- transport,
- sortering,
- forbehandling,
- behandling,
- afsætning, eller
- slutdeponering
af affald.
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Med denne definition er anlægs- og udstyrsleverandører udelukket sammen med forbrugere
af restprodukter (f.eks. stålvalseværket, papirfabrikker m.m.). Denne afgrænsning er fore-
taget, fordi de pågældende leverandørers/aftageres adfærd og logikker ikke har særlig relation
til affaldsbranchen og problematikkerne omkring affald. For dem er affaldsbranchen at
betragte som en kunde henholdsvis leverandør, der handles med på almindelige forretningsbe-
tingelser.
Det danske affaldssystem
Begrebet "det danske affaldssystem" dækker i projektet over det komplekse (og unikke)
system, Danmark har udviklet i forbindelse med bortskaffelsen af affald. Systemet er kom-
plekst på den måde, at det består af mange komponenter, der er indbyrdes afhængige af
hinanden. Overordnet set kan det danske affaldssystem opdeles i fysiske og organisatoriske
elementer.
Til de fysiske elementer hører dels indsamlingsmateriel og behandlingsfaciliteter til affaldet,
dels den arbejdskraft der er nødvendig for driften.
Til de organisatoriske elementer hører dels de lovgivningsmæssige rammer og myndigheds-
funktionerne, dels den organisation der er opbygget i forbindelse med systemet i form af
viden, ekspertise, styringsmidler m.m..
Privatisering
Selvom privatiseringsbegrebet er et meget anvendt begreb, er anvendelsen af det behæftet med
visse problemer. F.eks. hersker der nogen uklarhed med hensyn til, hvad der egentlig menes
med begrebet, da det bliver anvendt i mange forskellige betydninger. Udtrykket privatisering
forstås dog ofte i den snævre betydning, at det offentlige helt og holdent overlader ansvar og
forpligtelser til den private sektor. Denne situation forekommer imidlertid sjældent.
Det er derfor vigtigt med en nuanceret forståelse af privatiseringsbegrebet og en præcisering
af, hvornår der er tale om den ene eller anden nuance af privatiseringen.
Privatisering er grundlæggende et begreb, der dækker over en ændret arbejdsdeling mellem
den offentlige og den private sektor med det formål, at udbud og efterspørgsel efter offentlige
ydelser i større grad underlægges markedsøkonomiske incitamenter med henblik på at fremme
effektiviteten i markedet, styrke produktiviteten hos den enkelte udbyder og at øge
behovstilfredsstillelsen hos forbrugeren. [Assurandør-Societetet, 1994, s. 23].
Privatisering kan ske på en række forskellige måder, hvor de vigtigste er:
- Udlicitering af offentlige driftsopgaver.
- Brud på offentlige monopoler så det private kan byde på og varetage opgaver på samme
vilkår som det offentlige - d.v.s. en fri konkurrence.
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- Fuldstændigt eller delvist salg af en offentlig virksomhed til private investorer eller
medarbejdere.
I figur 1.1 er anført forskellige karakteristika ved de forskellige privatiseringsformer/-
produktionsmetoder set i forhold til offentlig egenproduktion.
Figur 1.1. Former for varetagelse af offentlige opgaver
Produktions-
metode
Egen-
produktion
Udlicitering
Fri kon-
kurrence
Privat
produktion
Beskrivelse
Opgaven vare-
tages på alle
områder af det
offentlige
Efter en udbuds-
procedure ud-
føres opgaven af
eksterne (priv-
/off) leveran-
dører
Offentlig mo-
nopol brydes og
erstattes af fri
konkurrence
mellem offent-
lige og private
virksomheder
Offentlig virk-
somhed sælges
og produktionen
videreføres i
privat regi
Beslut-
ningsansvar
Offentlig
Offentlig
Offentlig
Offentlig
Finansie-
ringsansvar
Offentlig
Hovedsagelig
offentlig
Privat/
offentlig
Privat
Produktions-
varetagelse
Offentlig
Hovedsagelig
privat
Privat/
offentlig
Privat
Personale-
ansvar
Offentlig
Hovedsagelig
privat
Privat/
offentlig
Privat
Kontrol og
opfølgnings-
ansvar
Offentlig
Hovedsage-
lig offentlig
Offentlig &
privat
Offentlig &
privat
[Inspireret af figurer fra: Finansministeriet, 1991, s. 58 og Kommunernes Landsforening,
1992a, s.9].
Vi vil her uddybe, hvad der ligger under de forskellige ansvarsområder. Dette vil vi gøre ved
at bruge affaldsområdet som eksempel:
Beslutningsansvaret dækker over, at kommunen ud fra gældende love præciserer målene for
affaldsopgaven og de hensyn, der skal tilgodeses af f.eks. miljømæssig karakter - herudfra
fastsættes de overordnede krav til, hvorledes affald skal indsamles og behandles i kommunen,
f.eks. beslutningen om at alle husstande en gang om ugen skal have hentet skraldeposer.
Finansieringsansvaret dækker fastlæggelse af taksterne og deres størrelse for forskellige typer
af renovationsopgaver.
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Produktionsansvaret handler om produktionens organisering, d.v.s. beslutninger om ledelse,
materiel, kørselsplaner m.v..
Personaleansvaret udøves gennem ansættelse og afskedigelse af personale, udbetaling af løn,
sikring af videreuddannelse, samarbejde med personalerepræsentanter.
Kontrol- og opfølgningsansvar varetages gennem forskellige procedurer, f.eks. behandling
af klager, kontrol med udgifter, og kontrol med at kvaliteten lever op til den ønskede
målsætning, f.eks. til miljøkrav og til krav om afhentning hver uge. [Finansministeriet og
Indenrigsministeriet, 1995, s. 86].
Som det fremgår af figuren, kan det offentlige vælge at afgive en større eller mindre del af
deres ansvar afhængig af, hvilken privatiseringsform der vælges. Ved udlicitering er der
tendens til, at det offentlige beholder beslutnings- og finansieringsansvaret samt kontrolan-
svaret, mens produktionsansvaret overlægges i privat regi. Ved privat produktion (og oftest
ved fri konkurrence) overgår også finansieringsansvaret og til dels kontrolansvaret til privat
regi.
I nærværende projekt anvendes begrebet privatisering som et overordnet begreb, der dækker
over en bevægelse fra offentlig til privat produktion, der kan have form af enten udlicitering,
fri konkurrence eller privat produktion.
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Kapitel 2
Affaldsregulering i Danmark
I en diskussion af privatisering af affaldsbranchen er det en forudsætning, at man kender til
de grundlæggende lovmæssige rammer på området. Da de lovmæssige rammer bliver berørt
flere steder gennem projektet, har vi valgt at indlede projektet med at gennemgå nogle af
hovedlinierne i affaldslovgivningen. Den danske affaldslovgivning er under stærk påvirkning
fra EU, hvorfor vi først gør rede for EU-reglerne på området. Dernæst ser vi på hovedprin-
cipperne i den danske affaldslovgivning.
2.1 EU-regler
2.1.1 EU som rammesættende for dansk miljøpolitik
EU's tiltag på miljøområdet er i de senere år taget til i omfang, og det må derfor forventes,
at en stadig stigende del af den danske miljøregulering vil blive påvirket af EU. Udviklingen
indenfor EU viser, at man i stigende grad indfører et fælles administrativt apparat. Det vil
sige, at man laver regler, hvis administration enten varetages fælles af medlemslandene, af
EU-Kommissionen og/eller gennem komitéprocedurer, hvor embedsmænd fra medlemslandene
deltager. Denne udvikling betyder, at EU i stigende grad indsnævrer medlemslandenes
nationale udfoldelsesmuligheder på det reguleringsmæssige område.
Dansk miljøpolitik er underlagt EU dels i forhold til Traktaten om Den Europæiske Union5,
som er grundlaget for EU's politik (herunder miljøpolitik) og dels i forhold til direktiver og
andre retsregler, der har hjemmel i traktaten. Der eksisterer naturligvis også en uformel
politisk påvirkning, hvor de danske regler bliver påvirket mere indirekte. [Miljøministeriet,
1993, s. 8, 13].
I bilag 1 er angivet, hvilke artikler i EU-traktaten der er væsentlige i forhold til miljø- og
affaldspolitikken. Desuden ses der også på betydningen af direktiver og andre retsregler. I
det følgende vil vi kort opsummere essensen af bilag 1.
I EU skelnes der i miljøreguleringen mellem regulering af varer og anden miljøregulering.
Reguleringen af varer går ud på, at der som følge af indførelsen af det indre marked ikke må
skabes handelshindringer mellem medlemslandene. Filosofien er, at der skal være de samme
tekniske krav til de varer, der handles over landegrænserne - d.v.s. de enkelte lande kan ikke
sætte strengere krav til varerne med henblik på at holde andre landes varer ude af deres eget
marked.
Disse regler har skabt nogle problemer for den danske miljøpolitik. F.eks. satser man i
Danmark på forebyggende principper som renere teknologi fremfor helbredelse. Men
forebyggelse kræver netop, at der gribes ind overfor brugen af miljøskadelige stoffer i
varerne. Specielt i mindre lande som Danmark med ringe selvforsyningsgrad kan det være
5
 Traktaten om Den Europæiske Union (TEU) kaldes også for Maastricht-traktaten. TEU trådte i kraft i
november 1994 og "erstattede" Traktaten om Det Europæiske Fællesskab (TEF) - også kaldet Rom-traktaten.
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umuligt at forebygge, hvis ikke man må stille krav til importerede varer. [Jørgensen, 1995,
s. 9].
Med Fællesakten i 1986 indførtes dog en undtagelsesbestemmelse i EU-traktaten - den
såkaldte miljøgaranti - som skulle sikre, at et medlemsland kan indføre strengere miljøregler
for varer, hvis ikke det er et middel til skjulte handelshindringer. I praksis er miljøgarantien
imidlertid kun sjældent blevet brugt og desuden er der uenighed om, hvorvidt miljøgarantien
kan bruges til at opretholde gældende regler, sådan som EU-kommissionen tolker den, eller
til at gøre det muligt for de enkelte lande at vedtage nye (strengere) regler, sådan som den
danske regering tolker miljøgarantien. [Ibid, s. 32-33].
Foruden EU-traktaten, som sætter de overordnede rammer for, hvad Danmark kan foretage
sig på miljøområdet, findes der som nævnt også en række direktiver. Direktiverne sætter de
mere specifikke rammer for, hvilke muligheder Danmark har for selv at udstede regler på det
berørte område.
Der skelnes mellem maximumsdirektiver og minimumsdirektiver. Maximumsdirektiverne
fastlægger miljøkravene nøjagtigt og tillader ikke, at de enkelte medlemslande vedtager
nationale regler, der er strengere, mens minimumsdirektiverne angiver de krav, som
medlemslandene mindst skal opfylde. Minimumsdirektiver giver således medlemslandene
mulighed for at indføre strengere regler, hvis de ønsker det.
Problemet er, at maximumsreglerne bruges, så snart der er tale om miljøregler, der kan
berøre varernes fri bevægelighed. Dette er ofte tilfældet, hvilket betyder, at de fleste af EU's
direktiver på miljøområdet har karakter af maximumsdirektiver. Desuden har der været en
tendens til, at stadig flere direktiver vedtages som maximumsdirektiver, fordi man lægger
vægt på den økonomiske og handelsmæssige betydning frem for den miljømæssige. Dette er
dog ved at ændre sig en smule igen som følge af nogle nye domme (jf. bilag 1). [Ibid, s. 67].
Vedtagelsen af nye direktiver kræver et "kvalificeret" flertal i Ministerrådet, hvilket vil sige
62 stemmer ud af 87. De enkelte lande har stemmer i forhold til deres størrelse. Danmark
har 3 stemmer. Afstemningsreglerne har ofte haft den betydning, at det var svært for de få
foregangslande som Danmark, Tyskland og Holland at indføre eller beholde striksere
miljøregler. Med optagelsen af Finland, Østrig og Sverige i 1995 er situationen imidlertid
blevet ændret lidt til fordel for "miljøforegangs"-landene, da de nye medlemslande ofte har
været enige i den danske holdning omkring miljøspørgsmål. Foregangslandene har ikke
stemmer nok til at udgøre et flertal, men kan dog nu - i modsætning til tidligere - udgøre et
blokerende mindretal og dermed hindre de mindre miljøpositive lande i at indføre regler, der
hindrer miljømæssige fremskridt. [Ibid, s. 12].
Som det ses af ovenstående sætter EU på mange måder nogle grænser for Danmarks
handlemuligheder på miljøområdet. F.eks. virker brugen af maximumsdirektiver (total-
harmonisering) i mange tilfælde bremsende på miljømæssige fremskridt. I det følgende vil
vi komme nærmere ind på, hvilke konkrete EU-regler, der har betydning for den danske
affaldsregulering.
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2.1.2 EU-regler der vedrører affaldsområdet
EU har efterhånden overtaget hele den overordnede regulering af affaldsbortskaffelsen. De
senere år er der kommet en række nye direktiver om bortskaffelse af affald, og Domstolen
har i en række afgørelser taget stilling til centrale fortolkningsspørgsmål for affalds-
reguleringen. Denne udvikling har på flere punkter tydeliggjort manglende overensstemmelser
mellem dansk ret og EU-retten. [Pagh, 1991, s. 267].
Generelt gælder det, at EU-retten i forhold til danske regler har en forrang, som indebærer,
at EU-retten afgrænser de lovlige rammer for den danske affaldslovgivning. Dette fremgår
af bestemmelserne i EU-traktaten. [Rendan, 1994a, s. 6].
I Traktaten om Den Europæiske Union har især følgende bestemmelser betydning for dansk
affaldslovgivning:
- miljøafsnittet (Artikel 130R-T)
- fri bevægelighed af varer (Artikel 30-36 og 100A)
- tjenesteydelser (Artikel 59-66)
- konkurrencereglerne (Artikel 85, 86 og 90)
I det følgende vil de fire områder blive gennemgået. Dog vil vi ikke beskrive selve
miljøafsnittet (da det er blevet gjort i bilag 1), men vi vil komme ind på de affaldsregler, der
er knyttet til miljøafsnittet - d.v.s. selve affaldslovgivningen. De tre øvrige områder berører
affaldsområdet på en mere indirekte måde, men har mindst lige så stor betydning for
affaldsreguleringen som selve affaldslovgivningen.
Affaldslo vgivningen
EU's første generelle direktiv om affald, direktiv 75/442, blev vedtaget i 1975. Direktiv
75/422 blev ændret på en række punkter med vedtagelsen af direktiv 91/156 i 1991. Formålet
med vedtagelsen af direktiv 91/156 var at gøre alle direktiver, der vedrører affaldsforvaltning
til et sammenhængende hele ved at gøre det oprindelige direktiv 75/442 om affald til et
rammedirektiv, hvis bestemmelser finder anvendelse på alle former for affald (med undtagelse
af spildevand, radioaktivt affald og luftformige stoffer). [Miljøministeriet, 1993, s. 69].
Direktiv 91/156 har hjemmel i artikel 130S (jf. bilag 1) og er således et minimumsdirektiv.
Med direktiv 91/156 skete der bl.a. en udvidelse af affaldsbegrebet og det fastsatte nogle
generelle bestemmelser for håndtering og bortskaffelse af affald, der gælder for al affalds-
regulering, med mindre andet er bestemt i særdirektiver om affald. (Der henvises til bilag 2
for en liste over affaldsdirektiverne).
Direktiv 91/156 regulerer affaldsproblemerne ud fra følgende definition af affald:
"ethvert stof eller enhver genstand, som henhører under en af kategorierne i bilag
1, og som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet til at skille sig
af med". [Direktiv 91/156/EØF].
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I det bilag, der henvises til, er der listet 16 forskellige affaldskategorier op, hvoraf den
afsluttende kategori lyder: "ethvert stof, materiale eller produkt, som ikke indgår i ovennævnte
kategorier". Denne sidste affaldskategori gør nærmest affaldsdefinitionen altomfattende. Den
giver de danske kommuner meget vidtgående beføjelser med hensyn til selv at definere, hvad
der skal forstås ved affald. Definitionen har givet anledning til tvivl - ikke blot i Danmark,
men også i de øvrige EU-lande.
Direktiv 91/156 pålægger medlemsstaterne, "når det viser sig nødvendigt eller hensigtsmæs-
sigt", at oprette et fælles net af bortskaffelsesfaciliteter for affald, og siger samtidig, at
affaldet skal bortskaffes på "et af de nærmeste egnede anlæg under anvendelse af de mest
hensigtsmæssige metoder og teknologier til sikring af et højt beskyttelsesniveau for miljøet og
folkesundheden". Sidstnævnte følger af bestemmelserne i traktatens artikel 130R, som bl.a.
lovfæster "princippet om indgreb over for miljøskader fortrinsvis ved kilden" (jf. bilag 1).
De to nævnte bestemmelser er nye i forhold til direktiv 75/442 og gælder i øvrigt også for
direktiv 91/689 om farligt affald. Det er ikke nærmere angivet i direktivet, hvad be-
stemmelserne indebærer, og særligt om de kan anvendes indenfor et lands egne grænser eller
i andre medlemslande. Uklarheder om bestemmelsernes rækkevidde betyder, at en fortolkning
ved EU-domstolen vil være nødvendig i konkrete sager. [Miljøministeriet, 1993, s. 69, 71]
og [Direktiv 91/156/EØF].
Direktivet blev implementeret i dansk ret med bekendtgørelse 131 af 21. marts 1993 om
bortskaffelse, planlægning og registrering af affald6. Bekendtgørelsen indeholder de
ændringer, der har været nødvendige i forhold til dansk lov. Implementeringen af EU's
affaldsrammedirektiv i den danske affaldsbekendtgørelse har bl.a. betydet, at der som noget
nyt er indført bestemmelse om en definition af affald i dansk ret. Affaldsrammedirektivets
affaldsdefinition er direkte overført til affaldsbekendtgørelsen. [Miljøministeriet, 1994, s. 16-
19].
Bekendtgørelsen er imidlertid ikke blot en reaktion på direktivets krav, idet den omfatter det
såkaldte ISAG-system7, der længe har kørt på forsøgsbasis i Danmark. [Miljøministeriet,
1993, s. 71].
EU's regler om affald har hidtil overvejende været reguleret ved minimumsdirektiver,
hvorved Danmark har kunnet indføre mere vidtgående regler end affaldsdirektiverne.
Samtidig har det oftest været sådan, at Danmark allerede havde regler om affaldsbortskaffelse
før direktivernes vedtagelse. Disse regler indeholdt som regel de bestemmelser, der var
nødvendige for at leve op til direktivernes krav, og indeholder også i dag i mange tilfælde
bestemmelser, der er mere restriktive end EU-reglerne. Det er baggrunden for, at de fleste
6
 Denne bekendtgørelse er blevet revideret i 1996. Den reviderede udgave hedder: Bekendtgørelse nr. 581
af 24. juni 1996 om bortskaffelse, planlægning og registrering af affald.
7
 ISAG står for "Informationssystem for Affald og Genanvendelse". Med ISAG er der etableret et centralt
og landsdækkende indberetningssystem på grundlag af registreringer foretaget i affaldsbehandlende virksomheder,
herunder genanvendelsesvirksomheder. Indberetningen sker til Miljøstyrelsen, der på grundlag af disse
indberetninger kan opgøre landets samlede affaldsmængder langt mere præcist end tidligere.
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af EU's affaldsdirektiver ikke hidtil har haft den store effekt på danske regler om
affaldsbortskaffelse. [Ibid, s. 65].
Fri bevægelighed af varer
Ifølge EU-retten betragtes affald som en vare, uanset om den har positiv eller negativ økono-
misk værdi. Denne opfattelse af affald blev slået fast i forbindelse med Vallonia-dommen,
som blev afsagt i 19928.
Det at affald betragtes som en vare betyder, at affald er underlagt traktatens krav om fri be-
vægelighed (art. 30) - med mindre EU's domstolpraksis eller EU-direktiver, forordninger
m.v. fastsætter andre regler. Desuden er affald også underlagt det EU-regelsæt, der finder
anvendelse for varehandel (art. 100A). (Jf. bilag 1 for beskrivelse af disse to artikler).
Dette betyder imidlertid ikke, at affald alene reguleres ud fra disse to artikler. Efter Vallonia-
dommen blev der i 1993 afsagt en dom i forbindelse med affaldsrammedirektivet, som
fastslog/vedstod, at direktivet havde hjemmel i artikel 130S, og dermed var et minimums-
direktiv. Dommen kom til at få betydning for transport af affald på 2 måder. Dels gentog og
bekræftede den princippet om, at affald, uanset om det kan genbruges eller ej, skal anses som
en vare. Derudover fastslog den i modsætning til Vallonia-dommen, at det er tilladt at lave
generelle forbud mod affald, hvis det sker med henvisning til nationale affaldsplaner. Det vil
sige, det kræves, at det pågældende medlemsland kan bevise, at importen af affald vil
forstyrre dets planer om bortskaffelse af affald. Denne udlægning begrundes med princippet
om, at affald primært skal behandles ved kilden. [Jørgensen, 1995, s. 65].
I forlængelse af ovenstående skal det understreges, at adgangen til generelt at begrænse ud-
og indførsel af affald i EU kun vedrører affald til bortskaffelse (deponering på losseplads),
mens der ikke kan gennemføres generelle forbud mod overførsler, når det drejer sig om affald
til nyttiggørelse (genbrug, omsmeltning, forbrænding). Dog kan de nationale myndigheder
i enkelte tilfælde rejse konkrete indsigelser mod en bestemt overførsel såfremt denne:
- overtræder nationale bestemmelser om miljøbeskyttelse,
- er i strid med lokale affaldsplaner,
- krænker internationale forpligtelser eller
- såfremt anmelderen af overførslen tidligere har gennemført ulovlige overførsler.
8
 Vallonia-dommen: Kommissionen havde sagsøgt Belgien for at have overtrådt direktiv 75/442 om affald,
direktiv 84/631 om grænseoverskridende transport af farligt affald, og traktatens artikel 30/36 ved at den
belgiske region Vallonien havde indført et generelt forbud mod import af affald stammende fra fremmede stater
eller andre regioner i Belgien. Domstolen gav ikke Kommissionen fuld medhold i deres anklage, idet den anså,
at Valloniens forbud var indført af bydende hensyn til miljøet, og gav derfor regionen lov til at opretholde deres
forbud mod import af affald, der ikke var omfattet af direktivet om farligt affald. Domstolen argumenterede
med, at affald skal begrænses mest muligt og skal behandles ved kilden som et resultat af forpligtelsen i
nærhedsprincippet. Domstolen fastslog dog, at affald er en vare, og at det derfor ikke var tilladt at indføre
generelle forbud mod import af affald. Selvom domstolen fastslår, at affald er en vare, så anses det dog som
en vare af særlig art, da man erkender, at affald er en vare, som kan udgøre en fare for sundheden og miljøet.
[Jørgensen, 1995, s.64,65].
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Disse bestemmelser fremgår af EU's transportforordning9, som trådte i kraft i 1994. Også
denne forordning har hjemmel i artikel 130S. Forordningen omfatter alle former for affald
og ophæver dermed de tidligere direktiver (bl.a. direktiv nr. 84/631/EØF om transport af
farligt affald).
Som det ses af ovenstående sondres der i forordningen mellem affald til bortskaffelse og
affald til nyttiggørelse. Affald til bortskaffelse er typisk affald, som skal slutdeponeres på
lossepladser. Affald til nyttiggørelse inddeles i forordningen i tre forskellige affaldstyper:
grønt, orange og rødt affald.
Grønt affald er ikke-fårligt affald, og skal derfor ikke anmeldes. Det kan eksempelvis være
plastaffald, skrot, glas og lignende.
Orange affald er det meste af det affald, der i Danmark defineres som farligt affald. Desuden
omfatter det bl.a. husholdningsaffald samt spildevandsslam. Denne affaldstype kræver
anmeldelse.
Rødt affald er særlige typer farligt affald, som eksempelvis asbest og PCB-affald. Der er
næppe de store nyttiggørelsesmuligheder i disse affaldstyper. Også denne kategori kræver
anmeldelse. [Rendan, 1995b, s. 16].
Generelt gælder, at der ved affald til "nyttiggørelse" ikke kun forstås affald, som genbruges,
genanvendes eller genindvindes, men tillige affald, som benyttes til energi- og varmefremstil-
ling.
Ved den danske gennemførelse af Direktiv 91/156 om affald i den forrige affaldsbekendt-
gørelse (nr. 131, 1993) undlod Danmark at implementere definitionen "nyttiggørelse".
Definitionen er heller ikke blevet implementeret i den nye affaldsbekendtgørelse (nr. 581,
1996). Fra dansk side har man været modstander af, at "nyttiggørelse" af affald også omfatter
anvendelse af energi- og varmefremstilling. Dette hindrer dog ikke direktivets gyldighed,
således at Danmark kun i meget begrænset omfang kan hindre ind- eller udførsel af ikke
farligt affald, der anvendes til energifremstilling eller som genanvendes. [Rendan, 1994a, s.
10].
Anmeldesystemet er, når det gælder grænseoverskridende transport, blevet mere omfattende
end tidligere, men til gengæld har medlemslandene meget bedre muligheder for at komme
med indsigelser og dermed begrænse affaldstransporterne. Selvom et land ikke kan indføre
generelle forbud mod overførsler af affald til nyttiggørelse, så er der alligevel mulighed for
med henvisning til bl.a artikel 130R eller andre miljøregler, at forhindre visse affaldsim-
porter.
Dette gælder dog ikke for grønt affald, der i princippet kan transporteres frit, når blot det
overholder bestemmelserne i rammedirektivet, herunder at affaldet kun må sendes til
godkendte anlæg. Det må antages, at Danmark kan opretholde anvisningspligten med hensyn
9
 Rådets forordning (EØF) nr. 259/93 af 1. februar 1993 om overvågning af og kontrol med overførsel af
affald inden for, til og fra Det Europæiske Fællesskab.
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til affald opført på den grønne liste under henvisning til rammedirektivet om affald.
[Miljøministeriet, 1993, s. 81, 82].
10Tjenesteydelsesdirektivet
Mens affald er en vare, er indsamling, bortskaffelse og genanvendelse af affald i EU-retlig
forstand tjenesteydelser, der er underlagt regler om fri bevægelighed af tjenesteydelser.
Som led i realiseringen af det indre marked, der bl.a. indebærer fri bevægelighed for varer,
personer, tjenesteydelser og kapital, har man indført en samordning af fremgangsmåderne for
indgåelse af offentlige tjenesteydelseskontrakter.
Direktivet foreskriver bestemte procedurer, der skal følges ved indhentning af tilbud på
tjenesteydelser til det offentlige. Direktivet finder kun anvendelse på offentlige tjene-
steydelsesaftaler, hvis værdi ligger over en bestemt tærskel - nemlig 200.000 ECU, svarende
til ca. DKK 1.500.000. [Direktiv 92/50/EØF, art. 7, stk. 1].
Grundlæggende for direktivet gælder, at opgaver, der overstiger denne tærskelværdi og som
kommunerne ikke selv ønsker at udføre, skal udbydes i licitation over hele EU, således at alle
tjenesteudbydere indenfor fællesmarkedet får adgang til at byde på opgaverne.
Direktivet skal med enkelte specificerede undtagelser anvendes af alle ordregivende myndig-
heder. Ordregivende myndigheder vil sige enten staten, lokale myndigheder, offentligretlige
organer og sammenslutninger af en/et eller flere af disse lokale myndigheder eller offentligret-
lige organer. Ved offentligretlig organ forstås bl.a. et organ, hvis drift er underlagt statens,
de lokale myndigheders eller andre offentligretlige organers kontrol. [Direktiv 92/50/EØF,
art. 1, litra b].
Udbud efter direktivet er ensbetydende med, at der skal ske annoncering i EU-Tidende, samt
at der er bestemte tidsfrister for, hvornår tilbudene skal være fremme hos den ordregivende
myndighed.
En udbudt opgave skal overdrages til den tjenesteyder, der enten tilbyder den laveste pris
eller det økonomisk mest fordelagtige tilbud. Anvendelsen af sidstnævnte udbudsform
betyder, at andre forhold end det rent prismæssige kan spille ind ved vurderingen af de
indkomne bud. De andre forhold kan f.eks. være: miljømæssige forhold, kvalitet, teknisk
værdi, æstetisk og funktionsmæssig værdi, kundeservice o.s.v..
I Danmark blev direktivet implementeret ved bekendtgørelse nr. 415 af 22. juni 1993 om
samordning af fremgangsmåderne ved indgåelse af kontrakter om offentlige indkøb af
tjenesteydelser i De Europæiske Fællesskaber.
10
 Rådets direktiv 92/50/EØF af 18.juni 1992 om samordning af fremgangsmåderne ved indgåelse af
offentlige tjenesteydelsesaftaler.
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Tjenesteydelsesdirektivet og affaldsselskaberne
I tjenesteydelsesdirektivets artikel 6 fremgår det, at "Dette direktiv finder ikke anvendelse på
offentlige tjenesteydelsesaftaler, som tildeles et organ, som selv er ordregivende myndighed
i den i artikel 1 litra b), fastsatte betydning, på grundlag af eneret, der er tildelt det i henhold
til bekendtgjorte love eller administrative bestemmelser, der er forenelige med Traktaten".
I kølvandet på denne undtagelsesbestemmelse har der rejst sig en juridisk diskussion om,
hvornår en tjenesteydelse kan siges at være udført af den ordregivende myndighed selv, og
således ikke er omfattet af udbudskravet, og hvornår der er tale om indkøb af ydelsen udefra.
Fortolkningsspørgsmålet er rejst i forhold til de fælleskommunale affaldsselskabers rettighed
til at modtage og behandle affald fra deres interessentkommuner uden forudgående EU-
licitation. Hovedsageligt drejer det sig om affald til forbrænding og deponering, men mange
kommuner leverer også papir/pap, glas og kildesorteret organisk affald til deres affaldssel-
skaber.
Ifølge Konkurrencesekretariatet, EU-juristen Peter Pagh og flere private organisationer/-
virksomheder er der ingen tvivl om, at kommunerne har pligt til at udbyde opgaverne i EU-
licitation, og at den nuværende praksis derfor er EU-stridig. Dette begrunder de med, at
affaldsopgaver, der overdrages fra kommunerne til fælleskommunale affaldsselskaber, ikke
kan betragtes som "egen-produktion", der er undtaget fra udbudsreglerne. Affaldsselskaber
anses for at være selvstændige juridiske personer.
De kommunale repræsentanter KL og Reno-Sam samt Københavns Kommune har fået
udarbejdet et responsum, der afviser denne udlægning af tjenesteydelsesdirektivet. Det
understreger, at der er juridisk tvivl om direktivets fortolkning - en tvivl, som kun EU-doms-
tolen kan afklare. Advokatfirmaet Jonas Bruun, der har udarbejdet responsummet, når frem
til, at de fælleskommunale affaldsselskaber falder ind under direktivets undtagelser for egen-
produktion. Men selv hvis man vælger at betragte fælleskommunale selskaber som en
selvstændig juridisk person, betyder det ikke automatisk, at opgaverne skal i EU-licitation.
Advokatfirmaet henholder sig til, at der er tale om koncessionslignende forhold, som placerer
aftalerne udenfor tjenesteydelsesdirektivets udbudskrav. [EU & Kommunerne, 1994, nr. 1].
Statsministeren har som følge af usikkerheden omkring de fælleskommunale selskabers
retstilling i forhold til tjenesteydelsesdirektivet nedsat et såkaldt hurtigtarbejdende embeds-
mandsudvalg bestående af repræsentanter fra Udenrigsministeriet, Indenrigsministeriet, Miljø-
og Energiministeriet, Justitsministeriet, Industri- og Samordningsministeriet og Konkurren-
cerådet. Udvalget skal med udgangspunkt i Konkurrencesekretariatets udtalelse og
Advokatfirmaet Jonas Bruuns responsum dels vurdere forholdet mellem kommunernes
affaldsbortskaffelse og EU-rettens udbuds- og konkurrenceregler, dels mere generelt overveje
de EU-retlige problemer i relation til de fælleskommunale affaldsselskaber. På trods af at
direktivet trådte i kraft for flere år siden og embedsmandsudvalget har arbejdet på sagen i to
år, er fortolkningen stadigvæk uafklaret.
Hvis den endelige afklaring af spørgsmålet ender med at tilslutte sig holdningen om, at
affaldsbortskaffelse på fælleskommunale anlæg hører under direktivets anvendelsesområde,
så vil det betyde, at den nuværende kommunale praksis er i uoverensstemmelse med EU's
regler. Konsekvenserne heraf vil være, at affaldsopgaverne skal udbydes i licitation, således
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at både offentlige og private selskaber indenfor hele EU i princippet kan byde på opgaverne.
Der åbnes således op for mulighederne for en større privatisering af affaldsbortskaffelsen.
Ifølge direktør Nete Jakobsen fra Reno-Sam kan et sådant udfald resultere i, at de kommunale
affaldsselskaber går i opløsning. Det vil især ramme de mindre kommuner, da det i vid
udstrækning er dem, som er gået sammen for at skabe enheder, der er store nok til at klare
bortskaffelsen af affald på en økonomisk og miljømæssig acceptabel måde. [EU & Kommu-
nerne, 1994, nr. 1].
Det er imidlertid vigtigt at slå fast, at udvalgets afgørelse ikke er endegyldig, da der kun er
tale om en juridisk vurdering af tjenesteydelsesdirektivet - den endelige afklaring vil i sidste
ende bero på en eventuel afgørelse ved EU-domstolen.
Miljø- og energiministeren har udtalt, at hvis afklaringen bliver den, at affaldsbortskaffelsen
er omfattet af direktivet, så vil han gribe ind. Ifølge Michael Fibiger fra Konkurrencerådet
kan ministeren bruge § 49 i miljøbeskyttelsesloven, som giver mulighed for at pålægge de
fælleskommunale affaldsselskaber at varetage nogle bestemte funktioner.
Konkurren celo ven
På grund af affalds status som en vare er affald også omfattet af de konkurrenceregler, der
gælder for varer i almindelighed. Ligeledes er de tjenesteydelser, der knytter sig til affald,
omfattet af EU's konkurrenceregler.
Da EU-traktaten baserer sig på, at konkurrencen ikke må fordrejes indenfor det indre marked,
forudsætter det, at virksomhederne er i stand til at konkurrere på lige vilkår. Dette indebærer,
at ikke kun private virksomheder, men også de offentlige virksomheder og medlemsstater,
som er involveret i eller øver indflydelse på virksomhedernes kommercielle aktivitet, skal
optræde på en måde, som ikke strider mod Fællesskabets principper. Virksomheder skal
således respektere konkurrencereglerne uden hensyn til den ejendomsretlige ordning - d.v.s.
uanset om de er privatejede eller offentligt ejede, om de indtager en monopolstilling, eller på
anden måde har fået tildelt særlige rettigheder af staten. [Fejø, 1993, s. 107].
Dette følger af traktatens art. 85 og 86, der gælder for erhvervsvirksomheder (uanset om
virksomheden ejes af private eller offentlige) og af traktatens art. 90, der er et supplement
til art. 85 og 86, og som gælder for offentlige virksomheder eller private virksomheder, som
det offentlige indrømmer særlige eller eksklusive rettigheder. [Industri- og Samordningsmini-
steriet, 1994, s. 45].
Det er således især artiklerne 85, 86 og 90, der er centrale i EU's konkurrencelovgivning.
- Artikel 85 forbyder konkurrencebegrænsende aftaler om samordnet praksis, der kan påvirke
samhandlen mellem medlemsstater, og som har til formål at begrænse eller fordreje konkur-
rencen.
- Artikel 86 forbyder misbrug af markedsdominans, der påvirker samhandlen mellem med-
lemsstater.
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Artikel 85 og 86 bygger - i modsætning til den danske konkurrencelov - på et forbudsprincip.
Danmark er ét af de to sidste lande i EU med en konkurrencelov baseret på et kontrolprincip,
hvor konkurrencebegrænsninger er tilladt, indtil Konkurrencerådet griber ind. Der er
imidlertid en ny konkurrencelov på vej, som kombinerer de to principper.
- Artikel 90. Stk. 1 fastslår, at medlemsstaterne skal afstå fra at træffe eller opretholde
foranstaltninger, som er i strid med Traktatens bestemmelser, navnlig de i art. 85-94 nævnte
bestemmelser om konkurrence, dumping og statsstøtte. Formålet med art. 90 er at slå fast,
at Traktatens regler om konkurrence også finder anvendelse på offentlige virksomheder og
virksomheder, som staterne indrømmer særlige eksklusive rettigheder. De fælleskommunale
affaldsselskaber er således omfattet af artikel 90.
Der gælder imidlertid efter art. 90, stk. 2 en undtagelse fra forbudet i stk. 1. Men den er
snævert afgrænset, idet bestemmelsen forudsætter, at følgende tre betingelser skal være
opfyldt:
1) De pågældende virksomheder skal have fået overdraget at udføre tjenesteydelser af
almindelig økonomisk interesse, eller skal have karakter af fiskale monopoler, at
2) anvendelsen af Traktatens bestemmelser retligt eller faktisk ville forhindre opfyldelsen af
de særlige betroede opgaver, og at
3) udviklingen af samhandlen ikke må påvirkes i et sådant omfang, at det strider mod
Fællesskabets interesser. [Fejø, 1993, 113].
Artikel 90's undtagelsesbestemmelse giver udtryk for et kompromis, idet den på den ene side
lægger op til, at visse nationale interesser kan begrunde undtagelser fra EU's almindelige
konkurrenceregler. På den anden side kan udviklingen af samhandelen kun påvirkes i et
sådant omfang, at det ikke strider mod fællesskabets interesser. Bestemmelsen er grund-
læggende udtryk for, at også hensynet til samhandelen må afvejes over for nationale
interesser. [Gulmann, 1980, s. 173-174].
Anvendelsen af undtagelsesbestemmelsen i praksis har imidlertid ikke været helt uden
problemer, hvilket dels skyldes dens snævre anvendelsesområde og dels skyldes de
uenigheder, der har været med hensyn til hvilke områder, der kan siges at være omfattet af
undtagelsen. Det er stadig uklart hvilke områder, den dækker og flere domme har vist, at der
er brug for en fortolkning af artikel 90, stk. 2 og dennes anvendelsesområde. [EC-Inform-
Energy, 1994, s. 2].
Det er således uklart, hvorvidt de fælleskommunale opgaver kan placeres under denne
undtagelsesbestemmelse og således fritages Traktatens almindeligt gældende konkurren-
ceregler. Følgende synspunkter vedrørende konkurrencereglerne og offentlige virksomheder
har været fremhævet i forbindelse diskussionerne af art. 85, 86 og 90:
* De gældende aftaler mellem kommunerne og affaldsselskaberne kan være omfattet af
forbudet i art. 85, jf. art. 90, idet aftalerne indeholder forskellige konkurrencebegrænsende
bestemmelser om bl.a. leveringspligt, aftagepligt m.v., som forhindrer andre virksomheders
adgang til markedet for bortskaffelse. [Konkurrencerådet, 1994b, s. 2].
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* Selskabernes aktivitet kunne blive berørt af art. 86 om misbrug af dominerende stilling på
fællesmarkedet. EU-juristen Peter Pagh siger i den forbindelse, at en vurdering af om der er
tale om misbrug altid vil være en meget konkret afgørelse, der må foretages specifikt fra sag
til sag. Men han påpeger, at der i forhold til affaldsproducenter utvivlsomt er tale om, at de
kommunale affaldsselskaber påtvinger nogle priser, og at selskaberne i kraft af deres kontrol
over markedet ikke nødvendigvis fastsætter de billigste priser eller anvender de mest
miljøvenlige løsninger, hvilket i fald indicerer mulighed for misbrug. [Pagh, 1993, s. 43].
2.1.3 Opsamling
EU's lovgivning får større og større indflydelse på den danske affaldslovgivning. Da EU's
lovgivning i første omgang skal sikre det indre marked og den frie handel mellem
medlemslandene, prioriteres de økonomiske og handelsmæssige hensyn ofte højere end
miljøhensynene. Denne prioritering kan i nogle tilfælde godt komme på tværs af den
affaldspolitik, der føres/ønskes ført i Danmark.
F.eks. kan det, at affald betragtes som en vare, gøre det svært for Danmark at hindre andre
landes eksport af affald hertil. Desuden er vi i Danmark ikke altid frit stillet med hensyn til
at bestemme, hvilke stoffer der må indgå i forskellige produkter - vi kan derfor ikke begrænse
de miljøproblemer, der måtte være i forbindelse med produkterne, når de engang optræder
som affald. Som noget tredje vil en anvendelse af tjenesteydelsesdirektivet på fælleskommuna-
le affaldsselskaber ødelægge det nuværende velfungerende samarbejde mellem kommunerne.
Reglerne omkring det indre marked betyder, at affaldsreguleringen i Danmark skal tilpasses
EU's konkurrenceregler i form af fri bevægelighed af varer og tjenesteydelser. Disse regler
indebærer, at affaldsbortskaffelsen ofte må lægges ud til det frie marked, hvorved der åbnes
op for, at det private erhvervsliv får en større rolle i affaldsbortskaffelsen.
På flere områder er det blevet påpeget, at den nuværende danske affaldslovgivning strider
imod EU-lovgivningen. Nogle af disse uoverensstemmelser beror på forskellige juridiske
fortolkninger af lovene. Det er specielt blevet fremhævet, at den danske affaldslovgivning/-
praksis strider imod EU's regler vedrørende fri bevægelighed af varer og tjenesteydelser -
herunder konkurrencereglerne. Hvis denne kritik blev taget til efterretning og den danske
lovgivning blev ændret og tilpasset EU-lovgivningen på de områder, hvor den anfægtes, ville
det give de private virksomheder betydelig større indflydelse på affaldsmarkedet.
De grundlæggende principper i EU's lovgivning vedrørende et frit indre marked uden
handelshindringer for varer og tjenesteydelser har således den effekt, at privatiseringsinter-
esserne styrkes.
2.2 Danske regler
I dette afsnit vil vi se på, hvordan EU-reglerne er blevet implementeret i den danske
affaldslovgivning. Det er ikke i alle tilfælde, at den danske lovgivning er et resultat af EU-
reglerne. Ofte er den også et resultat af nationale målsætninger på affaldsområdet. Vi vil her
gøre rede for hovedprincipperne i lovgivningen, og hvad der ligger til grund for dem.
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2.2.1 Gældende love og regler for affaldsbortskaffelse
Grundlaget for bortskaffelsen af affald i Danmark er fastlagt i miljøbeskyttelsesloven "Lov
om miljøbeskyttelse, nr. 590 af 27. juni 1994", kapitel 6. Kapitel 6 er udmøntet i "Bekendt-
gørelse nr. 581 af 24. juni 1996 om bortskaffelse, planlægning og registrering af affald",
hvor reglerne for opfyldelse af miljøbeskyttelsesloven er nærmere beskrevet. Affaldsbekendt-
gørelsen implementerer bl.a. EU's affaldsrammedirektiv - direktiv 91/156/EØF.
De nærmere bestemmelser i den danske affaldspolitik er udmøntet i en række bekendtgørelser
og cirkulærer, der mere specifikt beskriver de enkelte områder af affaldspolitikken. Det
gælder generelt, at disse særlige regler går forud for de generelle regler i affaldsbekendt-
gørelsen. Der henvises til bilag 3 for en oversigt over reglerne.
Endelig er affaldsreguleringen styret af en række andre regler og love, der ikke direkte
knytter sig til affaldsreguleringen, men som alligevel har en stor betydning for området. Det
drejer sig bl.a. om Varmeforsyningsloven, Styrelsesloven og kommunalfuldmagten. Vi vil
ikke foretage en systematisk gennemgang af disse regler her, men i stedet komme ind på dem
de steder i projektet, hvor de er relevante at nævne.
2.2.2 Affaldsbortskaffelse - et kommunalt ansvar
Der er med tiden sket en stor udvikling i den måde, hvorpå affaldet er blevet håndteret og
bortskaffet. Denne udvikling skyldes dels, at man i dag i højere grad er bevidste om og
erkender de forureningsmæssige problemer, der knytter sig til affald. Desuden er der igennem
årene sket store ændringer af affaldets karakter og mængde. Der produceres stadig mere
affald af en stadig farligere karakter, hvilket betyder, at det har været nødvendigt med mere
og mere komplicerede tiltag for at løse affaldsproblemerne.
Specielt de sidste årtier afspejler denne udvikling. I 60'erne begyndte affaldsmængderne at
stige voldsomt, hvilket medførte en stigning i antallet af lossepladser. Som reaktion på de
stigende affaldsmængder begyndte kommunerne i 60'erne at oprette lokale forbrændingsan-
læg. Disse bortskaf fede omkring 1/4 af de totale affaldsmængder.
Men med den økonomiske krise i begyndelsen af 70'erne kunne kommunerne ikke leve op
til kravene om at opretholde det samme serviceniveau til lavere offentlige omkostninger.
Dette fik kommunerne til at indgå i frivillige samarbejder med hinanden i form af
fælleskommunale affaldsselskaber. Sammen var kommunerne i stand til at foretage en mere
effektiv affaldsbortskaffelse, der samtidig var i stand til at leve op til de stigende miljøkrav.
Antallet af fælleskommunale affaldsselskaber voksede således hurtigt i anden halvdel af
70'erne. [Larsen, 1994, s. 4-8].
Dannelsen af fælleskommunale affaldsselskaber er en af grundene til kommunernes centrale
placering i affaldsbranchen. En anden grund er den, at affaldsbortskaffelsen er blevet et utro-
ligt specialiseret område, som befinder sig langt fra de oprindelige, ukontrollerede
deponeringer og forbrændinger. Affaldsbortskaffelsen i dag kræver således en bedre kontrol
30
Affaldsregulering i Danmark
med og styring af affaldsstrømmene, en bedre teknologi, flere ressourcer (så som penge,
mandskab, anlæg m.v.), og at der tages større hensyn til de miljømæssige forhold.
Udviklingen af affaldsbortskaffelsen og de mange forskellige krav hertil har betydet, at man
ikke som tidligere betragter affaldsbortskaffelsen som en grundejerforpligtelse. Da affalds-
bortskaffelsen har mange lighedspunkter med de øvrige kommunale forsyningsvirksomheder,
har man fra politisk side valgt at gøre affaldsbortskaffelsen fra husholdninger til et kommunalt
ansvarsområde. [Reno-Sam, 1992, s. 42].
Hvad angår erhvervsaffald, havde det private erhvervsliv indtil 1985 ansvaret for deres eget
affald, men p.g.a. de stigende miljøkrav samt manglen på tilstrækkelig kapacitet blev også
affald fra industrien, institutioner, serviceerhverv o.s.v. overført til at indgå i kommunernes
ansvarsområde. [Larsen, 1994, s. 26].
Det centrale udgangspunkt i affaldslovgivningen er derfor, at kommunen har ansvaret for
bortskaffelse af alt affald, der produceres i kommunen - hvad enten affaldet stammer fra
husstande, virksomheder eller institutioner.
2.2.3 Hovedprincipperne i den danske affaldslovgivning
Indsamlings- og anvisningsordninger
Kommunen kan for de forskellige typer af affald etablere enten indsamlingsordninger, hvor
kommunen sørger for, at affaldet bliver afhentet hos affaldsproducenten eller anvisnings-
ordninger, hvor affaldsproducenten selv skal sørge for, at affaldet afleveres til behandling
efter kommunens anvisning. Af figur 2.1 fremgår der, hvad der ligger i de to ordninger.
Figur 2.1: Sammenligning af indsamlingsordninger og anvisningsordninger
Indsamlingsordninger
1. Kommunen bestemmer transportør.
Begrænsede muligheder for fritagelse af benyttel-
sespligt.
2. Kommunen bestemmer deponeringsanlæg.
Benyttelsespligtig ordning.
3. Kommunen bestemmer forbrændingsanlæg.
Benyttelsespligtig ordning.
4. Kommunen bestemmer genanvendelsesanlæg.
Begrænsede muligheder for fritagelse af benyttel-
sespligt.
5. Kommunen fastsætter gebyrer/brugerbetaling
for indsamlingsordninger.
Anvisningsordninger
1. Affaldsproducenten bestemmer transportør.
2. Kommunen bestemmer deponeringsanlæg.
3. Kommunen bestemmer forbrændingsanlæg.
4. Affaldsproducenten bestemmer i princippet
genanvendelsesanlæg, da kommunen er forpligtet
til at dispensere fra anvisningen.
5.Betaling for affaldsbortskaffelsen er et mellem-
værende mellem affaldsproducent, transportør og
behandlingsanlæg.
[Konkurrencerådet, 1996].
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Pligter
Kommunalbestyrelsen har pligt til at iværksætte indsamlingsordninger for visse affalds-
fraktioner (jf. afsnit 4.1.2). Kommunalbestyrelsen kan iværksætte indsamlingsordninger eller
andre fælles ordninger for de affaldsfraktioner, som kommunerne ikke er forpligtigede til at
lave indsamlingsordninger for. I de tilfælde hvor en borger, grundejer og virksomhed ikke
er omfattet af en kommunal indsamlingsordning, er kommunalbestyrelsen forpligtet til at
anvise den pågældende affaldsproducent en bortskaffelsesmulighed - d.v.s. at lave en
anvisningsordning.
Borgerne, erhvervsvirksomhederne og institutionerne har omvendt pligt til at benytte de
etablerede indsamlingsordninger eller de anviste bortskaffelsesmuligheder. [Bekendtgørelse
nr. 581 af 24. juni 1996, §§ 35-43].
Styringsmidler
I deres arbejde med at regulere og styre affaldsstrømmene kan kommunerne benytte sig af
en række forskellige styringsmidler. Disse styringsmidler kan overordnet inddeles i:
administrative styringsmidler, økonomiske styringsmidler og informative styringsmidler.
Administrative styringsmidler
Administrative styringsmidler vil sige regler og foreskrifter, der anviser handlingsmuligheder
i konkrete tilfælde. Med hjemmel i lovgivningen findes forskellige administrative styringsmid-
ler:
• Påbud og forbud: I miljøbeskyttelsesloven (§ 46) er der hjemmel til, at kommunalbe-
styrelsen kan meddele påbud eller forbud med henblik på at forebygge og sikre, at affald
opbevares, behandles og bortskaffes på forsvarlig måde. Dette er selvfølgelig kun muligt i
det omfang, det ikke strider mod EU-lovgivningen. [Lovbek.nr. 590 af 27. juni 1994].
• Kommunale regulativer og affaldsplaner: Kommunerne skal bekendtgøre de lokale regler
for affaldsbortskaffelse gennem regulativer. Indsamlingsordningers omfang og tilrettelæggelse
skal beskrives, og ligeledes skal anvisningsordninger fastlægges gennem affaldsregulativer.
Gennem de kommunale regulativer sker en meget præcis styring af affaldet til bestemte
behandlingsformer. Den kommunale regulativfastsættelse er derved et centralt styrings-
instrument overfor borgere og virksomheder, når kommunens forpligtelser efter lovgivningen
og de miljømæssige mål i affaldsplanen skal realiseres. [Miljøministeriet, 1994, s. 20].
Endvidere har kommunerne pligt til at udarbejde affaldsplaner. Dog kan opgaven overdrages
til fælleskommunale affaldsselskaber, men ansvaret er stadig kommunens. Affaldsplanerne
består af en kortlægningsdel, en strategidel og en planlægningsdel.
Kortlægningsdelen består i at indsamle og registrere oplysninger om eksisterende og
forventede affaldsmængder fordelt på type og materialer samt om affaldets behandling og
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bortskaffelse. Kortlægningen skal bl.a. basere sig på oplysninger fra ISAG11 og trans-
portørindberetninger12. [Rendan, 1994b, s. 11-14].
På baggrund af de indsamlede oplysninger skal der dels udarbejdes en strategi, som redegør
for kommunens overordnede målsætninger for bortskaffelsen af affaldet i kommunen. Dels
skal der udarbejdes planer, der angiver kommunalbestyrelsens såvel kortsigtede (4-årige) som
langsigtede (12-årige) initiativer til sikring af en miljømæssig forsvarlig bortskaffelse af affald
i kommunen. Planerne skal herunder angive forventede, nødvendige kommunale investeringer
i behandlingsanlæg m.v. [Bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996, §§ 4-11].
• Tilbagetagningsaftaler: miljøbeskyttelsesloven indeholder bestemmelser, der bemyndiger
miljøministeren til at iværksætte ordninger til indsamling og bortskaffelse af affald udenfor
de kommunale indsamlingsordninger. Ministeren kan således bestemme, at der for udvalgte
materialer og produkter skal etableres pant- og retursystemer, eller at der skal iværksættes
andre obligatoriske tilbagetagningsordninger af producenter eller handlende. Endelig er mini-
steren bemyndiget til, via aftaler med berørte organisationer og virksomheder, at indgå
bindende aftaler om indsamling, bortskaffelse og reduktion af affald. Flere tilbagetagningsord-
ninger er allerede blevet etableret (f.eks. for bildæk, batterier og transportemballage).
[Miljøministeriet, 1994, s. 18].
Intentionerne bag tilbagetagningsordninger er fornuftige - nemlig at ansvarliggøre industrien
i forhold til egne produkter og dermed tvinge producenterne til at ændre produkterne med
henblik på at gøre produkterne mere genanvendelige. Spørgsmålet er imidlertid, om
tilbagetagningsordningerne virker efter hensigten. Ikke alle erfaringer er alt for lovende ifølge
Rendan og Reno-Sam, som begge har foretaget en vurdering af, hvordan de hidtidige
tilbagetagningsordninger har fungeret/fungerer.
Der har bl.a. været et eksempel på, at der fra regeringens side er blevet indgået aftaler med
en branche om tilbagetagning af et produkt (batterier), som der allerede fandtes en kommunal
indsamlingsordning på. Det er hverken særlig rationelt eller forbrugervenligt at køre med to
parallelle affaldssystemer. [Andersen, 1993, indlæg ved Rendan-konference].
Herudover er det et problem, at tilbagetagningsordninger i praksis fungerer således, at det
ikke er den enkelte virksomhed men branchen, som bliver gjort ansvarlig. Desuden sættes der
spørgsmålstegn ved, om ikke borgerne risikerer at komme til at betale for affaldsbortskaffel-
sen to gange - nemlig både over varens pris og over renovationsafgiften?
1
' I forbindelse med etableringen af ISAG er en række erhvervsvirksomheder blevet pligtige til at lade sig
registrere og afgive mængdeoplysninger direkte til Miljøstyrelsen.
12
 Desuden skal virksomheder, der erhvervsmæssigt indsamler og transporterer affald produceret i
kommunen, registreres hos kommunen. Transportørerne skal efter anmodning fra kommunalbestyrelsen afgive
oplysninger om og dokumentation for transporterede affaldsmængder, materialefraktioner samt affaldets
oprindelses- og afleveringssted. Dette punkt er en konsekvens af EU's affaldsrammedirektiv. [Rendan, 1994b,
s. 13, 14].
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Ved tilbagetagningsaftalerne bliver affaldsprodukterne ledt uden om det kommunale affaldssy-
stem, hvorved der sker en flytning af styringsinitiativet fra kommunerne til industrien
(brancheorganisationer m.v.). Der sker således en form for deregulering af affaldsområdet.
[Rendan, 1995c, s. 16-17].
Kendetegnende ved de allerede etablerede tilbagetagningsordninger er, at de ikke er "total-
dækkende", hvilket medfører, at kommunerne fortsat må foretage opsamling, behandling og
deponering af de mængder, som særordningerne ikke opfanger. Dette er imidlertid ikke særlig
tilfredsstillende for de offentlige anlæg, som samtidig risikerer at opleve et fald i "kvaliteten"
af affald. [Ibid, s. 18].
Økonomiske styringsmidler
Af økonomiske styringsmidler kan nævnes afgifter, gebyrer og tilskudsordninger.
• Afgifter: Der er statslige afgifter på affald, engangsemballager, engangs-service, visse
råstoffer, importeret CFC og haloner samt senest på vand. Affaldsafgiften er differentieret
således, at afgiften på affald, der går til forbrænding er på 160 kr./ton, og på affald, der
deponeres 195 kr./pr ton. Der er ikke afgifter på affald, der genanvendes. Fra 1.januar 1997
differentieres denne afgift yderligere, således at affald, der forbrændes med el- og
varmeudnyttelse, pålægges 160 kr/ton, affald der går til anden forbrænding 210 kr/ton og
endelig affald til deponering 285 kr/ton. [Rendan, 1994b, s. 8].
Denne differentiering af affaldsafgiften har i sig selv været med til at virke adfærds-
regulerende. Formålet med afgiften er at reducere de affaldsmængder, der tilføres
forbrændingsanlæg og deponeringspladser, ved at fremme genanvendelse og tilskynde
virksomheder til at anvende teknologier, der frembringer mindre affald.
• Gebyrer: Ifølge miljøbeskyttelsesloven (§ 48) kan kommunalbestyrelsen fastlægge gebyrer
til dækning af samtlige udgifter, der er forbundet med kommunens administration, håndtering
og bortskaffelse af affald, og endvidere kan gebyrerne indeholde forskudsopkrævninger til
anlægsinvesteringer. Miljøbeskyttelsesloven indeholder ikke bestemmelser om, hvorledes
gebyret nærmere skal fastsættes. Det er dog almindeligt antaget, at der som for anden
kommunal forsyningsvirksomhed også her gælder princippet om, at gebyrfinansierede
ordninger kører efter "hvile-i-sig-selv" princippet13, hvilket bl.a. indbefatter, at den
offentlige forsyningsvirksomhed ikke må benytte sig af krydssubsidiering. [Ibid, s. 11] og
[Miljøministeriet, 1994, s. 23].
• Tilskudsordninger: Som en særlig tilskudsmulighed er der på Finansloven afsat penge til
projekter omkring genanvendelse og renere teknologi. Rådet for genanvendelse og mindre
13
 Hvile-i-sig-selvprincippet vil sige, at den enkelte kommunale forsyningsvirksomhed skal have en økonomi,
der balancerer. Betalingen må ikke sættes så lavt, at der skal ydes tilskud af almindelige skattemidler og den må
på den anden side ikke sættes så højt, at der bliver et overskud, som eventuelt kan bruges til at holde de
almindelige skatter nede. Det er imidlertid tilladt, at der opspares en vis egenkapital med henblik på fremtidige
investeringer. [Moe, 1992, s. 182]. Derudover skal genbrugssystemet indrettes sådan, at den enkelte
brugergruppe indenfor en affaldsordning ikke kommer til at betale for en anden. [Blomquist, Miljøstyrelsen, brev
af 31/7 1996].
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forurenende teknologi giver tilskud til aktiviteter, der fremmer renere teknologi, samt
aktiviteter, der fremmer genanvendelse af produkter, materialer og spildprodukter. [Rendan,
1994b, s. 8].
Informative styringsmidler
De informative styringsmidler har meget forskellig karakter, hvoraf der bl.a. kan nævnes ud-
arbejdelsen af: videofilm, temadage, nyhedsbreve, forskellige publikationer, data-baser m.v.
F.eks. har Rendan i 1993 oprettet et Videnscenter for Affald & Genanvendelse, hvis opgave
er at indsamle, bearbejde og formidle viden om affald og genanvendelse, nationalt som
internationalt. Videnscenteret finansieres af Miljøstyrelsen. Desuden har Miljøstyrelsen
udgivet flere informationsbrochurer, og flere og flere kommuner og fælleskommunale af-
faldsselskaber lægger større vægt på "information" som styringsmiddel. I regeringens
Handlingsplan for Affald og Genanvendelse beskrives information som et område, der
fremover skal satses på. [Ibid, s. 9].
2.2.4 Opsamling
Kommunerne er via lovgivningen tildelt ansvaret for alt affald, der fremkommer i kommunen
- hvad enten det stammer fra husholdningerne eller erhvervsvirksomhederne. Indtil 1985
omfattede det kommunale ansvar kun husholdningsaffaldet, mens erhvervslivet selv var
ansvarlig for sit affald. Stigende miljøkrav og problemer med manglende privat behandlings-
kapacitet gjorde det imidlertid nødvendigt at udvide kommunernes ansvar til også at omfatte
erhvervsaffald. Det betyder, at kommunerne i dag er forpligtigede til at lave indsamlings-
ordninger eller anvisningsordninger for alt affald, og borgerne og virksomhederne er omvendt
forpligtigede til at benytte sig af de kommunale ordninger. Kommunerne har således en
indflydelse på affaldsstrømmene, som man ikke ser i andre lande.
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Kapitel 3
Metoder til affaldsbortskaffelse
Formålet med dette kapitel er dels at undersøge hvilke målsætninger, der er i Danmark med
hensyn til prioriteringen af forskellige affaldsbortskaffelsesmetoder, og dels at belyse hvilke
miljøproblemer, der knytter sig til de forskellige bortskaffelsesmetoder.
I forlængelse af ovenstående ser vi på, hvilken betydning affaldspolitikken (mål og strategier)
har eller kan få for de miljømæssige forhold, der knytter sig til bortskaffelsesmetoderne.
En privatisering af affaldsbranchen vil eventuelt kunne ændre den måde, affaldsbortskaffelsen
foregår på og dermed også de miljøforhold, der knytter sig hertil. Vi ser senere i projektet
på, hvad privatiseringen betyder for affaldsbortskaffelsen. Med kendskabet til hvilke
miljøforhold, der knytter sig til bortskaffelsesmetoderne, vil vi dermed også kunne sige noget
om hvilke miljømæssige konsekvenser, det kan få at privatisere opgaverne i affaldsbranchen.
3.1 Målsætninger
Den overordnede målsætning i dansk affaldspolitik er at reducere mængderne af affald og
mindske miljøbelastningen ved bortskaffelse heraf. For at gennemføre disse målsætninger har
regeringen prioriteret en række midler, der bl.a. er beskrevet i regeringens Handlingsplan for
Affald og Genanvendelse 1993-97:
* Renere teknologi
* Genanvendelse
* Forbrænding
* Deponering
Renere teknologi er den højest prioriterede strategi, da det er en forebyggende strategi, der
dels skal mindske selve affaldsproduktionen og dels skal tilpasse produkterne således, at de
bliver mindre miljøbelastende, når de bliver til affald. Denne forebyggende strategi skal opnås
gennem bedre ressourceudnyttelse af færre miljøbelastende produkter. Indsatsen for fremme
af renere teknologi er beskrevet i en selvstændig handlingsplan for perioden 1993-1997. Da
dette projekt drejer sig om det affald, der allerede er dannet, vil vi ikke komme nærmere ind
på renere teknologi.
De tre øvrige strategier er prioriteret i den rækkefølge, de er nævnt, hvilket vil blive
begrundet under punkt 3.2. Den følgende figur skitserer den hidtidige udvikling og de frem-
tidige målsætninger for affaldsproduktionen i Danmark fordelt på de tre bortskaffelses-
metoder.
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Figur 3.1: Den samlede affaldsproduktion i Danmark i 1985, 1994 og år 2000 fordelt på
bortskaffelsesmetode, angivet i mio. tons og i procent
Bortskaffelsesmetode
Genanvendelse
Forbrænding
Deponering
Særlig behandling
lait
1985
mio. tons
3,20
2,30
3,50
9,00
%
35
26
39
100
1994
mio.tons
5,97
2,22
2,64
0,10
10,94
%
55
20
24
1
100
mål år 2000
mio.tons
5,30
2,50
2,00
9,80
%
54
25
21
100
[Miljøstyrelsen, Erhvervsaffaldskontoret, 1996, s. 17].
Det ses af figuren, at de samlede affaldsmængder er kraftigt stigende fra 85-94 og endda er
steget noget mere end forventet, idet mængderne for 1994 overstiger de forventede mængder
forår 2000 med ca. 10%.
Genanvendelse: Som det fremgår af figur 3.1, er det målet at nå op på en genanvendelse på
54% af de samlede affaldsmængder inden år 2000. Af tallene fra 1994 ses det, at denne
målsætning allerede er opfyldt. I den forbindelse er det imidlertid vigtigt at skelne mellem
de enkelte affaldsfraktioner. Når man i 1994 er nået så langt med opfyldelsen af målsæt-
ningerne skyldes det, at der i dag genanvendes langt større mængder bygge- og anlægsaffald
end forventet. Genanvendelsesprocenten for bygge- og anlægsaffald er i 1994 på 84%, hvor
målsætningen for år 2000 er på 60 %. Men med hensyn til dagrenovation og erhvervsaffald
mangler der stadig en del for, at disses genanvendelsesmålsætninger er opfyldt. F.eks. er
genanvendelsesprocenten for dagrenovation på 14% i 1994 mod de 40-50%, der er målet for
år 2000. Selv om den samlede genanvendelsesmålsætning er ved at være nået, er der således
stadig affaldsfraktioner, der er langt bagud i forhold til fraktionsmålsætningerne. [Mil-
jøstyrelsen, 1996, s. 4, 10 og 14].
Forbrænding: Figur 3.1 viser, at der siden 1985 er sket et mindre fald i den andel af
affaldet, der går til forbrænding. Dette stemmer ikke helt overens med målsætningerne om,
at forbrændingsandelen skulle forblive nogenlunde den samme indtil år 2000. Uover-
ensstemmelsen kan imidlertid forklares med, at de samlede affaldsmængder er steget, mens
mængden af affald til forbrænding er nogenlunde den samme i 1985 og 1994.
Det er et politisk mål at omdirigere alt brændbart affald, som ikke planlægges genanvendt
eller giver specielle problemer ved forbrænding til affaldsforbrænding inden 1997. Der er
indgået en aftale herom mellem miljøministeren og kommunerne. Når der på trods af disse
målsætninger om flytning af affald fra deponering til forbrænding ikke forekommer eller
forventes at forekomme en øget andel af affald til forbrænding, skyldes det, at der samtidig
sker en overflytning af affald fra forbrænding til genanvendelse.
Deponering: Bl.a. som følge af ovennævnte aftale, som forbyder deponering af brændbart
affald fra 1997, vil der ske en reduktion af de affaldsmængder, der deponeres. Målet er at
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nå ned på 21 % i år 2000 mod 39% i 1985. I forhold til den udvikling, der hidtil har været
på deponeringsområdet, må man konstatere, at målsætningen er godt på vej til at blive op-
fyldt.
I det følgende vil vi se på, hvad der ligger til grund for målsætningerne og prioriteringen af
bortskaffelsesmetoderne - d.v.s. hvad er de miljømæssige perspektiver i forhold til de enkelte
bortskaffelsesmetoder. Det skal nævnes, at vi i forbindelse med de miljømæssige perspektiver
har afgrænset os til primært at se på ydre miljøforhold - arbejdsmiljøet er således ikke
indbefattet.
3.2 Miljømæssige perspektiver
3.2.1 Genanvendelse
Genanvendelse er den højest prioriterede bortskaffelsesmetode, idet der herigennem sker den
bedst mulige udnyttelse af affaldets ressourcer. Desuden antages genanvendelse at give mindre
miljøbelastning end forbrænding og deponering. Da genanvendelse indeholder væsentlige
råvare- og energibesparende elementer, medfører genanvendelsen tilsvarende begrænsninger
i fonireningen fra fremstillingen af råvarer.
Genanvendelsesinitiativerne sigter mod en etablering af lukkede kredsløb for materialer,
hvorved affaldsmængderne kan reduceres. Der skelnes mellem tre forskellige måder at
genanvende på:
Genbrug: ved genbrug forstås anvendelsen af produkter gentagne gange til samme formål og
i samme skikkelse (f.eks. flasker).
Genvinding: ved genvinding forstås anvendelsen af bestemte materialer blandt spildpro-
dukterne med henblik på udnyttelsen i produktionen, men ikke nødvendigvis til samme
produkter (f.eks. papir og metal).
Videreudnyttelse: ved videreudnyttelse forstås, at kasserede produkter eller materialer
nyttiggøres til andet formål end det oprindelige (f.eks. haveaffald og madaffald, der omdannes
til kompost).
Genanvendelsesprocesserne er - som de tre punkter viser - forskellige afhængig af, hvilke
affaldstyper der er tale om. Qua affaldets forskellige karakterer og de forskellige genan-
vendelsesprocedurer er der også forskel på hvilke miljømæssige effekter, der er forbundet
med at genanvende. Det kan derfor være problematisk at snakke genanvendelse over én kam.
Det vil imidlertid være for omfattende en opgave at foretage en kvalificeret undersøgelse af
alle de genanvendelige affaldsfraktioner og de miljøforhold, der knytter sig til genanvendelse
af disse. Den følgende diskussion af miljøperspektiverne ved at genanvende affald knytter sig
derfor til forskellige eksempler.
For alle de materialegenanvendelige fraktioner gælder det, at det er nødvendigt at indsamle
fraktionerne separat for at sikre en høj kvalitet og renhed af materialerne, hvilket er forbundet
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med et transportarbejde. Energiforbruget hertil skal derfor vurderes i forhold til transportbe-
hovet i forbindelse med nye råvarer samt energiforbruget ved produktion baseret på disse.
Når man står overfor at vælge bortskaffelsesmetode til en given affaldstype, kan valget dog
ikke foretages ud fra miljømæssige hensyn alene, men må også vejes i forhold til de
økonomiske forhold. Ud fra en almindelig samfundsøkonomisk betragtning er det ofte
forbundet med omkostninger at frembringe en miljøgevinst. Ved valg af bortskaffelsesmetode
må genanvendelsesinitiativerne og andre bortskaffelsesformer derfor vurderes således, at man
får den størst mulige miljøgevinst pr. investeret samfundskrone - altså mest miljø for
pengene.
Det er f.eks. det, der ligger til grund for, at man i dag ikke gør særlig meget ud af at
genanvende plast fra husholdninger. Det er oftest billigere at bruge jomfrueligt plast end at
genanvende det. F.eks. kan FDB være selvforsynende med genbrugsplastic, men afgifter gør
det dyrere at fremstille bæreposer af nyt plastic end af genbrugsplastic. Miljømæssigt er der
ellers gode argumenter for at genanvende plast. Dels er det ressourcebesparende i forhold til
jomfrueligt plast og dels opnår man at fjerne det brændbare materiale fra lossepladserne og
det miljøproblematiske plast (primært PVC) fra forbrændingsanlæggene (ikke al plast er lige
skadelig i forbindelse med forbrænding - jf. afsnit 3.2.2). [Det Fri Aktuelt, 19/2 1996] og
[Enviroplan A/S, 1990, s. 14].
Pap og papir er et eksempel på en affaldsfraktion, som vurderes til at have både miljømæssige
og samfundsøkonomiske fordele ved genanvendelse. Dette viser bl.a. andet resultaterne fra
en undersøgelse foretaget af Miljøstyrelsen i 199414. Genanvendelse af pap og papir foregår
i stort omfang på kommerciel basis. De senere års store prisudsvingninger på returpapir har
derfor naturligt nok haft stor betydning for både kommunernes og private virksomheders
interesse for papirgenanvendelse.
For flere af affaldsfraktionerne gælder det, at den økonomiske gevinst ved at genanvende også
hænger sammen med den miljømæssige gevinst. F.eks. medfører genanvendelse af både
papir, glas, metal og bygge- og anlægsaffald, at der udover en reduktion af affaldsmængderne
sker en reduktion i råstof- og energiforbruget, hvilket giver økonomiske besparelser i forhold
til at skulle fremstille produkterne af nye råstoffer. Der er således både miljømæssig og
økonomisk fornuft i at genanvende en lang række materialer.
Bygge- og anlægsaffald er et eksempel på en affaldsfraktion, der har oplevet en eksplosiv
genanvendelsesprocent - ikke p.g.a. markante miljø- og samfundsøkonomiske fordele, men
fordi affaldsafgiften har gjort det markedsøkonomisk rentabelt at genanvende frem for at
deponere.
Affaldsafgiften har naturligvis haft en generel positiv effekt i forhold til genanvendelsen af
alle materialer, da den har forskubbet skæringspunktet for, hvornår genanvendelsen er
rentabel. Således også for organisk affald (komposterbar dagrenovationsaffald og have/-
parkaffald), der ud fra en miljøøkonomisk betragtning ikke er forbundet med store fordele
at genanvende (kompostering eller bioforgasning) i forhold til forbrænding. [Miljøstyrelsen,
14
 Miljøstyrelsen (1995): Miljøøkonomi for papir og pap-kredsløb. Miljøprojekt nr. 294.
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1993]. Genanvendelsen af denne affaldsfraktion er derfor nok i højere grad politisk motiveret,
idet den er med til at øge genanvendelsesprocenten og således indfri målsætningerne i
regeringens Handlingsplan for Affald og Genanvendelse, der opsætter en målsætning om 40-
50% genanvendelse af husholdningsaffald.
Affaldspolitikkens betydning for genanvendelsesområdet
For mange affaldsfraktioners vedkommende er der miljømæssig fornuft i at genanvende frem
for at lade affaldet deponere eller forbrænde. Dette er også baggrunden for, at man fra
politisk side har valgt at opprioritere denne bortskaffelsesform. Umiddelbart ser det også ud
til, at denne politik har slået igennem i praksis (jf. figur 3.1). Hvis denne udvikling med
større genanvendelse fortsætter, vil der således fortsat forekomme en række miljømæssige
forbedringer indenfor affaldsbortskaffelsen i fremtiden.
Der kan imidlertid være problemer forbundet med, at visse genanvendelsesaktiviteter fungerer
under frie markedsvilkår, og derfor kun fungerer, så længe der er penge i det - ellers ikke.
Mange private indsamlingsordninger er gennem tiden ophørt, fordi rentabiliteten i
indsamlingen har været for ringe. Affaldet er herefter blevet forbrændt eller deponeret.
Omvendt er nye ordninger kommet til, hvis markedsprisen for de råstoffer, som indsamlingen
af en bestemt type affald erstatter, bliver tilstrækkelig høj til, at etablering af en indsamlings-
ordning bliver rentabel. [Miljøkontrollen, 1995, notat s. 3].
3.2.2 Forbrænding
Forbrænding giver mulighed for udnyttelse af affaldets energiindhold til fjernvarme og el-
produktion. Men ved forbrænding udnyttes energiindholdet i affaldet én gang for alle,
hvorimod materialegenanvendelse kan gentages mange gange, før energiindholdet er opbrugt.
Forbrænding har foruden energiudnyttelsen den fordel, at den reducerer affaldets volumen
til ca. 10% og affaldets vægt til ca. 30%. Det tilbageværende affald består dels i slagger fra
forbrændingsprocessen (20-25 vægt-%) og dels i restprodukter fra røggasrensningen (ca. 5
vægt-%). Slaggeren kan genanvendes til f.eks. underlag og fyld ved vej- og stianlæg, såfremt
det overholder visse tungmetalværdier. Alternativt må det deponeres. Med hensyn til
restproduktet fra røggasrensning er deponering15 på nuværende tidspunkt den eneste
bortskaffelsesmulighed, men det er vanskeligt at deponere på grund af dets vandopløselighed.
Restprodukterne er stærkt belastede med udvaskelige salte og tungmetaller.
Foniden de problemer, der knytter sig til opkoncentreringen af miljøfremmede stoffer i
slagger og røggasrensningsprodukter og den heraf følgende bortskaffelse af affaldet, medfører
forbrændingsanlæggene også spredning af luftforurenende stoffer med røggassen.
15
 For nylig er der blevet lokaliseret tre områder til deponering af restprodukterne. Områderne er: Avedøre,
Klintholm (syd for Nyborg) og Glatved (syd for Grenå). [Reno-Sam, 1996b, s. 2].
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Luftforureningen består bl.a. i udledningen af CO2, NOX, sure gasser, støv, dioxiner og
tungmetaller (kadmium, bly og kviksølv). Emissionerne er søgt begrænset ved opstilling af
en række emissionskrav. Forureningen kan begrænses væsentligt gennem forbedrede
forbrændingsbetingelser og effektiv røggasrensning, men emissioner af sure røggasser (SO2
og HCL), tungmetaller, dioxiner m.v. kan dog ikke undgås fuldstændigt. [Miljøministeriet,
1992, s. 16].
Emissionerne er afhængige dels af affaldets stoflige sammensætning og dels af forbrændings-
processen. Derfor stilles der i dag krav til affaldets sammensætning, til forbrændings-
temperatur og til behandlingsudstyr. [Basse, 1995, s. 178].
Forbrænding af papir og organisk affald giver ikke anledning til de store miljøproblemer.
Derimod kan der være miljøproblemer knyttet til forbrænding af PVC, trykimprægneret træ
m.m.. Miljøproblemerne ved PVC i forbrændingsanlæggene er knyttet til frigivelse af klorid
og dannelse af HCL, PCDD (dioxiner) og PCDF (furaner). HCL er ikke noget teknisk
problem, idet det meste fjernes i afsuringsanlæg. Afsuringsprocessen er imidlertid
omkostningskrævende og giver restprodukter til deponering. I det omfang der dannes dioxiner
og furaner, bliver de i stor udstrækning udskilt med flyveaske og afsuringsprodukter.
Andre plastprodukter, for eksempel polyethen (PE), polypropen (PP) og polystyren (PS), er
uproblematiske i forbrændingsanlæggene, idet de ligesom olie er rene kulbrinteforbindelser.
[Enviroplan A/S, 1990, s. 14]. Der dannes dog CO2 ved afbrændingen.
Affaldspolitikkens betydning for forbrændingsområdet
EU's direktiver om affaldsforbrænding er minimumsdirektiver, og både Holland og Tyskland
har i dag indført krav, som er skrappere end EU's og de danske. Dette kan i en situation med
mere eller mindre fri bevægelighed af affald til forbrænding føre til en uholdbar situation, idet
affaldet sandsynligvis vil flyde til de lande, der har de lempeligste miljøkrav og dermed ofte
de laveste priser16. Hvis man vil undgå en al for stor udenlandsk tilførsel af affald til de
danske forbrændingsanlæg, må de danske krav til forbrændingsanlæg derfor bringes på linie
med de regler, der gælder i vore nabolande. [Miljø- og Energiministeriet, 1995a, s. 523].
Problemet med affaldseksporten er ikke blot, at vi i Danmark får tilført forurenende affald
fra andre lande. Det betyder også, at det danske affald bliver fortrængt fra forbrændingsan-
læggene. For kapaciteten på de danske forbrændingsanlæg svarer næsten med kommas
nøjagtighed til de mængder, der i dag forbrændes. Da det ikke uden videre er tilladt at opføre
flere forbrændingsanlæg, vil en tilførsel af udenlandsk affald til de danske forbrændingsanlæg
derfor medføre en underkapacitet på forbrændingsområdet. Konsekvenserne heraf vil eventuelt
være, at det danske affald må deponeres - med heraf følgende miljøproblemer (se afsnit
3.2.3). Desuden vil en sådan deponering af brændbart affald være i strid med aftalen om, at
brændbart affald ikke må deponeres fra 1997.
16
 Priserne på de danske forbrændingsanlæg er gennemgående lavere end i resten af Europa. [Blomquist,
Miljøstyrelsen, brev af 31/7 1996].
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Det kan dog vise sig, at Danmark i nær fremtid bliver reddet af et nyt EU-direktiv for
forbrændingsanlæg. Direktivet befinder sig endnu kun på embedsmandsniveau, men lægger
i dets nuværende form op til stramninger af EU's emissionsnormer, således at de kommer til
at lægge på niveau med de tyske. Dette vil ifølge Reno-Sam kræve betydelige investeringer
for de danske forbrændingsanlæg og føre til prisstigninger på 3-500 kr. pr. ton affald, der
forbrændes. [Reno-Sam, 1995c, s. 32]. Med prisstigninger på dette niveau vil det ikke mere
være nær så attraktivt for vores naboer at eksportere affald hertil.
Ser man bort fra, at der eventuelt vil ske en tilførsel af udenlandsk affald til de danske
forbrændingsanlæg, vil der under alle omstændigheder skulle overføres affald fra los-
sepladserne til forbrændingsanlæggene som følge af aftalen om stop for deponering af
brændbart affald i 1997. Som følge af den knappe kapacitet, vil det være nødvendigt at
genanvende mere af det brændbare affald for at få plads på forbrændingsanlæggene. D.v.s.
for at affaldsmålene/strategierne på forbrændingsområdet (og deponeringsområdet) skal kunne
opfyldes, er det en forudsætning, at der satses på genanvendelse.
Sådan som udviklingen tegner sig for tiden, ser det ud til at gå i den rigtige retning (jf. figur
3.1)- spørgsmålet er imidlertid, om denne udvikling vil fortsætte ved en forøget privatisering
af området. Dette vender vil tilbage til i kapitel 9.
3.2.3 Deponering
Deponering af affald har tidligere været den billigste og mest anvendte bortskaffelsesmetode.
Men deponering er i dag af miljømæssige grunde og p.g.a. det betydelige arealanvendelsesbe-
hov, prioriteret lavest i både EU's og den danske affaldsstrategi. Desuden sker der ved
deponering ikke nogen form for ressourcegenanvendelse af affaldet ligesom ved de øvrige
bortskaffelsesmetoder. [Basse, 1995, s. 162].
Affaldsdeponier kan inddeles i tre typer:
1) Specialdeponier
2) Fyldpladser
3) Kontrollerede lossepladser
Specialdeponier
Her deponeres affald med en kendt affaldssammensætning - oftest problematisk affald som
f.eks. asbest. Affaldet er adskilt og isoleret fra andet affald og det omgivende miljø, hvorfor
det i princippet ikke burde kunne give anledning til forureningsproblemer.
Fyldpladser
På fyldpladser må der principielt kun deponeres affald, hvor hverken nedbrydning eller
udvaskning kan medføre forurening af grundvand eller andet omgivende miljø. Fyldpladserne
udgør tilsyneladende et specielt problem. De er ofte etableret i tidligere råstofgrave og drives
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ifølge Enviroplan A/S ofte af folk uden større forståelse for problematikken omkring
grundvandsforurening. Derfor deponeres der tit affald på fyldpladser, som i stedet burde
deponeres på kontrollerede lossepladser. Det store antal små pladser gør det desuden
vanskeligt for amterne at gennemføre tilstrækkeligt tilsyn, hvilket må formodes at medvirke
til forringet egenkontrol på pladserne. Disse forhold er medvirkende til, at Miljøstyrelsen
ønsker at fjerne fyldpladsbegrebet. [Enviroplan A/S, 1990, s. 7].
Kontrollerede lossepladser
På kontrollerede lossepladser deponeres der traditionelt alle affaldstyper (undtagen farligt
affald, aske, slagger og andet specialaffald). En væsentlig del af affaldet er i dag biologisk
nedbrydeligt. De væsentligste miljøproblemer fra lossepladser er traditionelt gasemission og
perkolatdannelse. De sekundære problemer er driftgener i form af støj, støv, flyveaffald,
rotter, måger m.v..
Gasemission
Efter deponering af organisk affald starter en mikrobiel nedbrydning af affaldet, som giver
anledning til afgivelse af en række luftarter under samlebetegnelsen lossepladsgas. 45-65 %
af gassen er methan, som er en kraftig drivhusgas, mens 20-40% er CO2. Både lugtgener og
dannelse af lossepladsgas forventes at aftage kraftigt i de kommende år i takt med, at alt
forbrændingsegnet affald bliver dirigeret til forbrænding eller genanvendelse. [Miljø- og
Energiministeriet, 1995, s. 520].
Perkolatdannelse
Lossepladser er gennem de sidste ca. 20 år blevet indrettet med bundmembraner og systemer
til opsamling af gennemsivende vand (perkolat). Det opsamlede perkolat ledes normalt til
rensning på kommunale rensningsanlæg. Perkolat fra lossepladser med blandet organisk og
uorganisk affald indeholder relativt store mængder organiske forbindelser, næringssalte og
metal-ioner, som kan forurene drikkevandet. Nedbrydning og udvaskning af de forurenende
stoffer kan tage meget lang tid (op til 100 år afhængig af de fysisk-kemiske betingelser) og
erfaringen viser, at membraner og perkolatopsamlingsystemer ikke forbliver intakte
tilstrækkeligt længe. Der er således på trods af membraner konstateret grundvandsforu-
reninger ved flere lossepladser med deraf følgende behov for afværgeforanstaltninger. [Miljø-
og Energiministeriet, 1995, s. 521].
For at sikre grundvandsressourcerne mod forureningsrisikoen fra nedsivende perkolat fra
lossepladser, skal etablering af lossepladser fremover ske så kystnært som muligt, uden at
komme i konflikt med natur- og boliginteresser. Der er således også nogle lokaliseringspro-
blemer forbundet med etablering af nye lossepladser, [ibid. s. 521].
Foruden problemerne med nedsivning af perkolat til grundvandet, kan der også forekomme
direkte forurening af overfladevandet i de tilfælde, hvor en losseplads (eller fyldplads) er
beliggende umiddelbart op til ferskvands- eller kystområder. Endvidere bidrager lossepladser-
ne til den generelle belastning via de kommunale rensningsanlæg de steder, hvor der sker
oppumpning af perkolat. Rensningsanlæggene er ikke i stand til at fjerne alle de forurenende
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stoffer i perkolat. Dette gælder f.eks. salte og tungmetaller, mens organisk stof og
næringssalte i højere grad fjernes i rensningsanlæggene. [Ibid, s. 521].
Affaldspolitikkens betydning for deponetingsområdet
Hvis det lykkes at gennemføre den danske politik på deponeringsområdet i praksis, vil det få
den gunstige virkning, at mængden af affald til deponering reduceres med deraf følgende:
- Nedgang i antallet af potentielle forureningskilder.
- Færre nyetableringer af lossepladser og færre konflikter med den øvrige fysiske plan-
lægning.
- Længere levetid for lossepladserne. (Med den nuværende tilførsel af affald er deponerings-
anlæggenes samlede levetid på 15 år mod 8,5 år i 1985, hvor de tilførte mængder var langt
større end i dag).
Ovenstående drejer sig om, hvad affaldspolitikken betyder kvantitativt. Det er imidlertid
sværere at udtale sig om, hvilken kvalitativ effekt affaldspolitikken vil få - d.v.s. perkolatsam-
mensætningen og udvaskningsforløbet på fremtidens losseplads.
Affaldsmålsætningerae om at minimere mængderne til deponering til fordel for genanvendelse
og forbrænding betyder, at karakteren af det affald, som deponeres på lossepladserne, ændrer
sig. Således vil mængden af biologisk nedbrydeligt affald på lossepladserne falde drastisk,
efterhånden som affaldsstrategien slår igennem. Ændringerne i indholdet af biologisk
nedbrydeligt materiale får naturligvis indflydelse på den stabilisering, som den biologiske
nedbrydning afstedkommer. Det får bl.a. den positive effekt, at der bliver mindre organisk
nedbrydeligt materiale i perkolatet, men det kan måske samtidig betyde, at man ikke får den
binding af tungmetaller og nedbrydning af svært nedbrydelige forbindelser, som ellers sker
i lossepladsen i dag. [Enviroplan A/S, 1990, s. 9].
Selvom der er visse usikkerheder m.h.t. den effekt affaldspolitikken har for lossepladserne,
må det overordnet konstateres, at en nedskæring af affaldsmængderne til deponering vil føre
til miljømæssige forbedringer.
3.3 Sammenfatning
Affaldsmængderne er støt stigende og der er ingen tvivl om, at der fortsat må foretages en
massiv indsats for at undgå uheldige miljømæssige konsekvenser som følge heraf.
Grundet affaldets ofte forskellige sammensætning og affaldsfraktionernes forskellige
egenskaber kan det være svært at foretage en generel vurdering af, hvilke miljømæssige
perspektiver, der knytter sig til de enkelte bortskaffelsesmetoder. Der hersker imidlertid
næppe tvivl om, at der er fornuft i at prioritere bort skaffel sesformerne i den rækkefølge, som
er blevet vedtaget fra politisk side - nemlig målene om at forøge genanvendelsesprocenten og
nedbringe affaldsmængderne til deponering.
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Sådan som affaldssystemet fungerer i dag ser det ud til, at disse målsætninger er godt på vej
til at blive opfyldt (dog ikke de specifikke genanvendelsesmålsætninger for dagrenovation og
erhvervsaffald). Spørgsmålet er imidlertid, om denne udvikling vil fortsætte i tilfælde af en
privatisering af affaldsopgaverne. De fortsatte miljømæssige forbedringer forudsætter
eksempelvis, at aftalen om stop for deponering af brændbart affald i 1997 overholdes. Er
dette realistisk under frie markedsvilkår, hvor eksempelvis Tyskland tilbyder ganske høje
priser for at få deres affald brændt af i Danmark, og hvor den danske forbrændingskapacitet
er knap?
Hvad privatiseringen kan betyde for affaldsbortskaffelsesstrukturen og denned de mil-
jømæssige forhold, ser vi nærmere på i kapitel 9.
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Kapitel 4
Det danske affaldssystems organisering
I dette kapitel beskrives organisationsformerne og aktørerne i den danske affaldsbranche.
Først gøres der rede for opgavefordelingen og ejerforholdene indenfor affaldssystemet.
Dernæst beskrives de almindeligste selskabsformer i affaldsbranchen og deres retlige
grundlag. Til sidst gennemgås branchens aktørmæssige forhold, hvor de væsentligste aktører
og deres interesser præsenteres.
Kapitlet skal danne grundlag for i kapitel 5 at udpege de områder inden for affaldsbranchen,
hvor der er store interessekonflikter mellem det offentlige og det private.
4.1 Opgavefordeling i affaldssystemet
I forhold til mange andre lande har myndighederne i Danmark en meget central rolle i
affaldssystemet. Dette hænger dels sammen med kommunernes lovbestemte ansvar for affalds-
bortskaffelsen, dels den historiske tradition der er for, at det offentlige forestår opgaver, der
har infrastrukturel karakter. Resultatet har været opførelsen af en række behandlingsfaciliteter
i offentlig regi.
Den private sektor varetager imidlertid også mange opgaver på affaldsområdet. Det drejer sig
især om indsamling og transport af affald, men også entreprenøropgaver som sortering og op-
arbejdning af genanvendelige materialer varetages i vid udstrækning af den private sektor.
For at anskueliggøre opgavefordelingen mellem den offentlige og private sektor i af-
faldssystemet, kan det være hensigtsmæssigt at skelne mellem følgende tre opgavetyper:
1. Administrative funktioner
2. Indsamlingsfunktioner
3. Modtage- og behandlingsfunktioner
Nedenstående figur viser de væsentligste aktiviteter, der hører under de forskellige opgaver.
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Figur 4.1: Hovedopgaverne indenfor affaldsbranchen
Administrative funktioner
De administrative funktioner omfatter følgende
områder:
• Affaldsplanlægning
• Udarbejdelse af regulativer
• Registrering af transportører
• Tilsyn med indberetningspligtige virksomheder
• Tilsyn med overholdelse af regulativer
• Afsætning af produkter
• Udarbejdelse af udbudsmateriale
• Konsulentbistand til affaldsleverandører
• Oplysnings- og informationsvirksomhed bl.a.
om affaldsminimering.
Indsamlingsfunktioner
Indsaml ingsfunktionerne omfatter indsamling af
forskellige affaldstyper, herunder:
• Affald, generelt
dagrenovation o.lign.
storskrald, husstande
erhvervsrenovation
• Genanvendelsesindsamling, husstande
og erhverv
pap og papir
glas
have/parkaffald
bioaffald
plast
fortroligt papir
tøjindsamling
bildæk
• Farligt affald
olie- og kemikalieaffald
batterier
blyakkumulatorer
elektronikskrot
sygehus- og klinikaffald
kviksølvholdige lyskilder
Modtage- og behandlingsfunktioner
Modtage- og behandlingsfunktionerne omfatter
modtagelse af affald og genanvendelige materialer
for behandling og videre bearbejdning, herunder:
• Modtage/opsamling af restprodukter
containerpladser
genanvendelsesstationer
miljøstationer
olie- og kemikaliemodtagepladser og
stationer m.v.
• Omlastningsanlæg
• Forbehandlingsanlæg
byggeaffaldsknusningsanlæg
haveaffaldsknusningsanlæg
plastgranulering
makuleringsanlæg for fortroligt papir
• Sorteringsanlæg
flaskesort eringsanl æg
tøj sortering
genanvendelsessorteringsanlæg
byggeaffaldssorteringsanlæg m.v.
• Behandlingsanlæg
forbrændingsanlæg
komposteringsanlæg
jordrensningsanlæg
biogasanlæg
slaggesorteringsanlæg
behandlingsanlæg for olie- og kemika-
lieaffald
• Deponeringsanlæg
lossepladser
fyldpladser
• Afledte funktioner
olie/gas- varmecentraler
fjernvarmedistribution
[Rendan, 1995c, s. 10].
4.1.1 Administrative funktioner
De administrative funktioner på affaldsområdet ligger hos kommunerne, der har det
overordnede ansvar for affaldsbortskaffelsen. Gennem bl.a. affaldsplanlægning og regulativer
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skal kommunen sikre, at den tilstrækkelige behandlingskapacitet er til stede, samt at affaldet
går til de pågældende behandling sanlæg.
Kommunerne kan vælge at indgå i samarbejde omkring affaldsplanlægning og regulativud-
arbejdelsen (hvilket primært sker gennem fælleskommunale affaldsselskaber), men det er
fortsat den enkelte kommunalbestyrelse, der skal godkende planerne og regulativerne og som
har ansvaret for disse.
4.1.2 Indsamlingsfunktioner
Hvorvidt det er kommunen eller en privat entreprenør, der forestår indsamlingen af affald
afhænger af hvilke affaldsfraktioner og -kilder, der er tale om, samt hvilken affaldsordning
den pågældende kommune har.
Kommunerne er i affaldsbekendtgørelsen pålagt at oprette indsamlingsordninger for følgende
affaldstyper:
- Dagrenovation fra private husstande og dagrenovationslignende affald fra virksomheder,
herunder institutioner, kantiner og restauranter. (§ 36)
- Aviser, ugeblade og lign. samt glasemballage fra private husstande til genanvendelse. (§ 37)
- Papir, pap og karton fra erhvervsvirksomheder til genanvendelse. (§ 38)
- Transportemballage af plast fra erhvervsvirksomheder. (§ 39)
- Farligt affald fra private husstande og erhvervsvirksomheder. (§ 48)
[Bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996].
Demdover pålægger en særbekendtgørelse kommunerne at indsamle:
- Madaffald fra storkøkkener til genanvendelse - dyrefoder eller lign. [Bekendtgørelse nr. 883
af 11. dec. 1986].
Kommunen kan derudover vælge at oprette indsamlingordninger for andre affaldstyper. Når
kommunen har oprettet en indsamlingsordning, har affaldsproducenterne pligt til at benytte
ordningen. Når ordningen gælder genanvendelige materialer (bortset fra farligt affald) skal
kommunen dog fritage en virksomhed benyttelsespligten, såfremt virksomheden kan påvise,
at den allerede afleverer affaldet til genanvendelse gennem en privat indsamlingsordning.
Desuden skal virksomheder, der etableres efter iværksættelsen af en kommunal indsamlings-
ordning, fritages fra benyttelsespligten, såfremt virksomhederne har indgået aftaler om at
levere det genanvendelige affald til anden side. [Lovbekendtgørelse nr. 590 af 27. juni 1994,
§ 45, stk. 5].
Affald, der ikke er omfattet af en indsamlingsordning, skal kommunen anvise bortskaffelses-
mulighed for. Det betyder, at affaldsproducenten (oftest virksomheden) selv skal sørge for,
at affaldet bliver indsamlet og bortskaffet. Affald til deponering og forbrænding anvises til
et navngivet anlæg, men kommunen kan ikke kræve genanvendeligt affald (bortset fra farligt
affald) leveret på et bestemt anlæg (f.eks. kommunens eget), hvis affaldsproducenten doku-
menterer, at affaldet oparbejdes på et andet miljøgodkendt anlæg.
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Disse lovmæssige forhold omkring indsamling og anvisning af affald er vigtige at notere sig,
da de er centrale i diskussionen om konkurrenceforholdene mellem det offentlige og det
private.
Offentlig og privat indsamling
Selvom kommunerne har oprettet indsamlingordninger for en række affaldsfraktioner, er det
ikke ensbetydende med, at de selv varetager indsamlingen. Generelt er det kun de store
kommuner som København, Århus, Aalborg, Odense og Esbjerg, der i dag selv samler
ind17. De øvrige kommuner har kontrakt med et vognmandsfirma, som foretager indsam-
lingen. Tilsvarende har de fleste private virksomheder aftaler med vognmandsfirmaer om
afhentning af deres affald. I størrelsesordenen 70-80% af den totale indsamling varetages
således af private vognmænd.
Mens indsamlingsopgaverne i mange kommuner tidligere rutinemæssigt blev tildelt en lokal
vognmand, er kommunerne i henhold til EU's tjenesteydelsesdirektiv i dag forpligtet til at
udbyde opgaven i EU-licitation. Dette har skabt større bevidsthed omkring priser og
kvalitetskrav og har for mange kommuner medført store besparelser på trods af, at det kræver
mere arbejde i form af udarbejdelse af udbudsmateriale (se nærmere beskrivelse i afsnit 7.1).
Til gengæld går tendensen også i retning af, at det i højere grad bliver de store indsamlings-
virksomheder som R98, Renovadan (Waste Management Denmark) og Marius Pedersen, der
vinder entrepriserne, da de små og mellemstore vognmandsfirmaer ikke har samme mulighed
for at konkurrere prismæssigt. [Politiken, 20/3 1996]. Dette vil vi komme nærmere ind på
i afsnit 7.2.
4.1.3 Modtage- og behandlingsfunktioner
Som figur 4.1 viser dækker behandlingsfunktioner over mange forskellige aktiviteter. Foruden
genanvendelse, forbrænding og deponering, er der en række mellemled så som modta-
gepladser, omlastningsanlæg, forbehandlingsanlæg og sorteringsanlæg. En gennemgang af
opgavefordelingen mellem offentlige og private aktører i forhold til alle disse områder vil
være for vidtgående i denne sammenhæng. Vi vil derfor koncentrere os om de overordnede
linier indenfor de områder, vi senere analyserer d.v.s.:
- sorteringsanlæg
- behandlingsanlæg, og
- deponeringsanlæg
'' Situationen i Københavns kommune er speciel, idet affaldsindsamlingen er givet i koncession til selskabet
R98, som kommunen sammen med grundejerne i kommunen er medejer af. Ligeledes har Århus kommune givet
selskabet Århus Renholdnings Selskab koncession på affaldsindsamlingen i byen. En koncession adskiller sig juri-
disk fra en kontrakt ved, at det er en begunstigende eneretsbevilling/-aftale om, at et offentligt retligt aktivi-
tetsområde på en række betingelser delegeres til en ikke-offentligretlig virksomhed. Kendetegnende for en
koncession er lang løbetid, samt en ikke- kontraktlig bindende, med gensidig forventning om, at samarbejdet
er af vedvarende karakter [Rendan, 1995c, s. 11].
50
Det danske affaldssystems organisering
Sorteringsanlæg
Genanvendelsesområdet er et område, hvor de private virksomheders aktiviteter i takt med
de senere års fokus på genanvendelse har været stigende. Der er således etableret en række
private oparbejdningsanlæg for glas, plast, madaffald og byggeaffald. Derudover har der i
mange år (også før miljølovens ikrafttræden i 1974) eksisteret private skrotvirksomheder og
papirsortering sanlæg, da genanvendelsen af disse materialer har kunnet ske på markedsvilkår.
Visse genanvendelsesaktiviter har således længe været på private hænder. Den kraftige vækst
i den private sorterings- og genanvendelsesindustri skal dog ses som et resultat af
myndighedernes regelfastsættelse på affaldsområdet - herunder deres forsøg på at øge
genanvendelsen.
Lovkravene har imidlertid også betydet, at kommunerne i nogen udstrækning selv har etab-
leret sorteringsanlæg for de ovennævnte affaldstyper (specielt returpapir og glas), således at
der mange steder er opstået en konkurrencesituation mellem offentlige og private oparbejd-
ningsanlæg. Det vil vi bl.a. belyse nærmere i afsnit 7.2.2.
Behandlings- og deponeringsanlæg
De vigtigste anlæg på affaldsområdet er forbrændings- og deponeringsanlæg. I dag har
kommunerne nærmest monopol på forbrænding og deponering af affald. Dette skyldes, at for-
brændingsanlæg og lossepladser på linie med rensningsanlæg og vejanlæg betragtes som
offentlige forsyningsvirksomheder, der er omfattet af den offentlige infrastrukturplanlægning.
[Rendan, 1995c, s. 11]. Derudover er der normalt tale om meget kapitalkrævende anlæg18,
hvorfor kommunernes engagement ofte er den eneste måde, hvorpå det nødvendige
kapitalgrundlag kan fremskaffes. [Reno-Sam, 1992, s. 41]. Endelig er offentligt ejerskab af
lossepladser et politisk ønske i henhold til miljøbeskyttelseslovens bestemmelse om, at
fremtidige lossepladser ikke kan være privatejede19.
Der er dog undtagelser fra reglen om, at forbrændingsanlæg og lossepladser er offentlige. Af
de 34 forbrændingsanlæg i Danmark er de syv ejede af elværker og fjernvarmeselskaber.
Disse har oftest en blandet ejerkreds, hvor der ud over kommuner indgår private aktionærer
eller andelshavere - afhængig af selskabsformen. Derudover er der i Nørre Alslev et privatejet
forbrændingsanlæg til specialaffald (sygehusaffald og farligt affald). På deponeringsområdet
findes der i dag én privat losseplads og flere private fyldpladser.
18
 I 1990 kostede Noverens losseplads i Audebo ved Holbæk 75 mill. kr. at etablere. Mellemstore
forbrændingsanlæg koster i størrelsesordenen 1 mia. kr. at etablere. F.eks. ombygger I/S KARA i Roskilde
deres anlæg for omkring 800 mill. kr. og Vestforbrænding i Glostrup bruger et tilsvarende beløb til ombygning
af deres anlæg.
19
 Efter revideringen af miljøbeskyttelsesloven i 1992 blev det indført (§ 50), at nye deponeringsanlæg, der
etableres efter lovens ikrafttræden den 1. januar 1992, kun må ejes af offentlige myndigheder. Man havde indtil
da haft private lossepladser (ofte fyldpladser med ret til kun at modtage mindre forurenende typer af affald).
Begrundelsen for lovindførelsen var, at der mange år efter lukning af en losseplads fortsat kan være problemer,
som kræver udgifter til afhjælpning. I øvrigt har det været svært at opnå en ansvarsbevidst drift af private
lossepladser, og det har fungeret dårligt med at få det affald, som var egnet til deponering på fyldpladser,
sorteret ordentligt. [Moe, 1992, s. 54, 55]. Ordlyden af § 50 fremgår af bilag 5.
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Der er også eksempler på offentlig/privat samarbejde om affaldsanlæg. Det ser man i forhold
til det organiske husholdningsaffald, hvor flere kommuner er gået sammen med lokale
landmænd om at opføre biogas-fællesanlæg, som tilføres både gylle fra landbruget og
kildesorteret organisk affald fra husholdningerne.
4.1.4 Opsamling
Gennemgangen af opgavefordelingen mellem det offentlige og det private på affaldsområdet
viser en relativt klar opdeling af arbejdsfunktionerne. Det offentlige varetager administrative
og planlægningsmæssige opgaver og har derudover næsten monopol, når det gælder
behandling af affald på basisanlæggene, d.v.s. forbrændings- og deponeringsanlæg. Dette er
der dels historiske og økonomiske grunde til, dels er det et politisk ønske, at lossepladser er
offentligt ejede.
Billedet er noget anderledes, hvad angår indsamling, sortering og genanvendelsesanlæg, da
de fleste aktiviteter her ligger i privat regi. På nogle områder (bl.a. papirsortering) har
kommunerne dog flere steder etableret egne aktiviteter, som konkurrerer med den private
sektor.
4.2 Selskabs- og samarbejdsformer i affaldsbranchen
For de fleste selskaber og samarbejder i affaldsbranchen gælder det, at de enten er offentlige
eller private. Der er dog i de seneste år set eksempler på, at det offentlige og private er gået
sammen i fælles selskabsdannelse, og tendensen til et forstærket samspil mellem det offentlige
og private præger generelt situationen i 90'erne. [Basse, 1995, s. 26].
Til offentlige og private selskaber er der oftest knyttet forskellige selskabsformer. I det
følgende gennemgås således karakteristika for de vigtigste selskabsformer samt deres juridiske
grundlag.
4.2.1 Kommunale selskaber og fællesskaber
Der findes flere forskellige variationer af offentlige selskaber og samarbejder i affaldsbran-
chen. Der er således eksempler på andelsselskaber, aktieselskaber, enkeltkommunale selskaber
og kommunale fællesskaber. Kommunale fællesskaber er på affaldsområdet langt den mest
udbredte samarbejdsform mellem kommuner. De tre førstnævnte selskabsformer er ikke så
udbredte, og vil derfor ikke blive beskrevet yderligere.
Kommunale fællesskaber benævnes oftest et "interessentskab", d.v.s. en sammenslutning af
interessenter (kommuner)20.
20
 Interessentskabsformen er ikke begrænset til samarbejder mellem kommuner. F.eks. er flere private
vandværker organiseret som interessentskaber.
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Der er i dag 33 kommunale fællesskaber på affaldsområdet. Disse dækker mere end 3/4 af
landets kommuner. De resterende kommuner har næsten alle indgået en eller anden form for
samarbejde eller aftale om behandling af affald.
Fælleskommunale "interessentskaber" (I/S)
Miljøministeren har i henhold til miljøbeskyttelseslovens § 49, stk. 1 mulighed for at påbyde
kommunerne i et område at danne et kommunalt fællesskab til varetagelse af de fælles
opgaver på affaldsområdet (jf. bilag 5). Denne hjemmel har dog aldrig været i brug, idet alle
offentlige affaldsselskaber og -samarbejder er dannet på frivillig basis ud fra kommunernes
fælles behov for etablering af de nødvendige behandlingsanlæg. Særligt de nødvendige anlæg
til forbrænding og deponering af fast affald indebærer anlægsinvesteringer, der ikke står i
forhold til den enkelte kommunes behov og ressourcer. [Reno-Sam, 1992, s. 63].
Interessentskaber er i juridisk forstand ikke et selskab, og i modsætning til andre lande har
Danmark således ingen systematisk lov om interessentskaber. [Gomard, 1991, s. 28].
Interessentskaber har juridisk basis i den kommunale styrelseslov21 § 60, stk. 1, som siger:
"Aftaler om samarbejde mellem kommuner, som vil medføre indskrænkning i de
enkelte deltagende kommunalbestyrelsers beføjelser efter denne lov, kræver
tilsynsmyndighedens22 godkendelse, med mindre andet særligt er hjemlet i lov-
givningen. " [Harder, 1993, s. 62].
§ 60, stk. 1 er en undtagelsesregel fra bestemmelsen i styrelseslovens § 2 om, at det er den
valgte kommunalbestyrelse, der styrer den enkelte kommunes egne anliggender. Der er altså
med et interessentskab formelt tale om, at interessenterne overdrager nogle beføjelser på et
område til en anden instans.
Som det fremgår, er interessentskabernes juridiske grundlag temmelig upræcist, hvilket også
kommer til udtryk i, at interessentskaberne ofte har en åben struktur. Omkring interessent-
skabernes retlige status skriver Reno-Sam:
"Der er stort set ingen formkrav ved stiftelsen eller ved opløsningen. Der
er ingen krav om særlige ledelsesorganer - bestyrelse, direktion, ge-
neralforsamling - under dets forløb. Udgangspunktet er, at alle interessenter
skal være enige om stort set alt, stort som småt, og at der er total og soli-
darisk hæftelse." [Reno-Sam, 1992, s. 66].
21
 Styrelsesloven er kommunernes forfatningslov. Den indeholder reglerne om det selvstyre, der i henhold
til Grundlovens § 82 er garanteret kommunerne. Styrelsesloven omhandler af den grund reglerne om de politiske
organers sammensætning og virkemåde, om deres finansstyre og om tilrettelæggelsen af ledelsen af den
kommunale administration. [Harder, 1993, s. 7].
22
 Tilsynsmyndigheden er det under Indenrigsministeriet hørende tilsynsråd, der er nedsat i alle amter.
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Rammerne og betingelserne for interessentskabet er fastlagt i vedtægter, der normalt sætter
meget præcise rammer med hensyn til ledelse, ansvar m.m., og som derfor ligger langt fra
det med kursiv. Det er værd at bemærke, at interessenterne hæfter solidarisk og ubegrænset
for selskabets økonomiske dispositioner, hvilket adskiller sig fra et aktieselskab, hvor parterne
kun hæfter med deres aktiepost. Netop den solidariske ansvardeling må vel nok betragtes som
den primære årsag til interessentskabsformens store udbredelse.
4.2.2 Privatretlige selskaber
Privatretlige selskaber omfatter aktieselskaber, anpartsselskaber m.m. Der findes i Danmark
ca. 3.000 aktieselskaber og 22.000 anpartsselskaber. Den mest anvendte selskabsform for
større private virksomheder er aktieselskaber. Denne selskabsform ses tillige ofte anvendt i
selskabskonstallationer med både offentlige og private deltagere.
Aktieselskaber er underlagt en detaljeret regulering, som er indeholdt i Aktieselskabsloven.
Et aktieselskab er karakteriseret ved, at det er erhvervsdrivende, at det har deltagere, der ikke
hæfter personligt for selskabets gæld, samt at det har en aktiekapital. Et selskab anses som
erhvervsdrivende, hvis det som et af sine mål har at tjene penge. [Gomard, 1991, s. 44].
Anpartsselskaber er ligesom aktieselskaber karakteriseret ved et begrænset ansvar. Reglerne
for anpartsselskaber er enklere end aktieselskaber og denne selskabsform er især hensigts-
mæssig for selskaber, der ikke ønsker at blive noteret på børsen, der driver mindre
erhvervsvirksomhed, eller som kun har én eller nogle få deltagere. [Ibid, s. 61].
Det mindste økonomiske indskudskapital i et anpartsselskab er 80.000 kr mod 300.000 kr i
et aktieselskab. Den lette adgang til at stifte et selskab er et gode for det seriøse erhvervsliv,
men kan misbruges af den, som udnytter ansvarsbegrænsningen til at berige sig på sine
kreditorers bekostning. [Ibid, s. 62].
Det kan i nogle tilfælde være en fordel for kommuner at danne private selskaber, når en for-
retningsmæssig ledelse af opgavevaretagelsen er hensigtsmæssig. Mens private i princippet
har fri adgang til at danne aktieselskaber er der strenge regler for, hvornår kommuner kan
danne eller deltage i selskaber. Dette skyldes dels nogle konkurrencemæssige aspekter, dels
at kommunen ved at overlade kompetencer til selskaber bringer reguleringen uden for den
kommunale styrelseslovs område. [Basse, 1995, s. 61].
Af konkurrencemæssige grunde gælder det generelt, at kommuner kun må deltage i selskaber,
der udelukkende varetager opgaver, som kommunen selv kan varetage. Forsyningsområdet,
hvortil affaldsbortskaffelse hører, regnes med til de områder, kommunen kan udskille i
privatretlige selskaber. Dette er f.eks. sket i Århus og Odense kommuner. I Odense ejer
kommunen 100% af selskaberne, mens Århus kommune kun ejer en del af Århus
Genbrugsselskab. Der er således intet i vejen for, at private kan deltage i selskaberne eller
overtage disse, hvis kommunen ønsker at sælge sine aktier.
Kommuner kan godt deltage i privatretlige virksomheder, der varetager ikke-kommunale
opgaver. I så fald gælder det blot, at kommunen ikke kan have bestemmende indflydelse
(aktiemajoritet), og at kommunens indskud ikke må overstige 10 millioner kr. Således skal
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private investorer og/eller andre kommuner også deltage i samarbejdet. En betingelse for at
oprette et sådant samarbejde er, at selskabets aktiviteter er baseret på kommunal viden, som
er oparbejdet ved løsning af kommunale opgaver. Danwaste Projekt A/S er et eksempel på
et selskab med kommunal såvel som privat deltagelse. Danwaste sælger totalløsninger på
affaldsområdet, hvor Københavns kommune og Amagerforbrænding bidrager med
organisatoriske og driftsmæssige erfaringer. [Ibid, s. 64-65].
4.3 Aktørerne i affaldsbranchen
Affaldsområdet omfatter mange aktører, der alle på forskellig måde påvirker og agerer i
forhold til hinanden. Figur 4.2 viser alle aktørerne på området. I centrum ses de parter, der
er direkte involverede i affaldshåndteringen og bortskaffelsen, mens der udenom er seks grup-
per af aktører, der mere eller mindre direkte påvirker affaldssystemet.
Figur 4.2: Interessentmodel for affaldsbranchen i dag
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[Rendan, 1995c, s. 9].
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4.3.1 Valg og fravalg af aktører
En gennemgang af samtlige aktører vil være meget omfattende og samtidig overflødig, da de
fleste ingen eller kun begrænset relevans har for dette projekts problemstilling. Vi har derfor
valgt at afgrænse aktørgennemgangen til de aktører, som vi mener har de største interesser
i - eller den største indflydelse på - affaldsbranchen. Disse karakteristika, mener vi, findes
mest markant i henholdsvis forskellige interesseorganisationer og forskellige myndigheds-
organer.
Interesseorganisationerne er centrale, fordi de netop repræsenterer de holdninger, der
eksisterer i branchen (aktørerne i figurens midte). Som medlemmer har de hovedparten af de
aktører, der har interesse (økonomisk, reguleringsmæssig m.m.) i affaldsbranchens organi-
sation og ejerforhold. En gennemgang af interesseorganisationerne vil således frembringe alle
de væsentlige holdninger til den nuværende situation på affaldsområdet og til en fremtidig
privatisering.
De interesseorganisationer, som vi har valgt at inddrage i aktørgennemgangen, er følgende:
Offentlige repræsentanter: * Kommunernes Landsforening - KL
* Reno-Sam - Sammenslutningen af fælleskommunale
affaldsselskaber i Danmark
Private repræsentanter: * Genvindingsindustrien - GI
* Entreprenørforeningens Miljøsektion - EM
Myndighedsorganerne finder vi vigtige, fordi de er placeret meget tæt på beslutningerne på -
og planlægningen af - affaldsområdet. Deres arbejdsfunktion er primært af administrativ
karakter, hvilket bl.a. giver dem mulighed for at påvirke affaldsbranchens udvikling og
opgavefordelingen mellem offentlige og private aktører.
Vi har valgt at inddrage følgende myndighedsorganer i aktørgennemgangen:
* Miljøstyrelsen
* Konkurrencerådet
Miljøstyrelsen og Konkurrencerådet har ikke (officielt) en selvstændig interesse i affalds-
branchens ejerforhold. Deres roller er administrative, d.v.s. de fungerer indenfor de rammer,
som den gældende lovgivning og de siddende ministre fastlægger.
EU er også relevant som myndighedsorgan i affaldssammenhæng, men er imidlertid ikke
medtaget her, da vi betragter EU's rolle som værende rammesættende for affaldsbranchen.
Denne rolle er allerede beskrevet i kapitel 2.
Udvælgelsen af ovennævnte aktører medfører samtidig et fravalg af de øvrige aktører (jf.
figur 4.2). Vi mener ikke, at vores fravalg har den store betydning for vores analyse, hvilket
vi vil begrunde i det følgende.
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Offentligheden har for så vidt også stor betydning for affaldsbranchens udvikling. Både
politikere, borgere og medier er gennem deres meninger med til at forme systemet og kan
have indflydelse på valg af affaldsløsninger på lokalt og nationalt plan. Vi har dog af
forskellige årsager fravalgt at gennemgå offentligheden som aktør. For det første er det ikke
muligt at tegne noget entydigt billede af, hvilke interesser offentligheden har - interesserne
vil være mange og forskellige, og desuden vil de givetvis ofte være sammenfaldende med
interesseorganisationernes og myndighedernes interesser. Vi mener således ikke, at offent-
ligheden som aktør kan bidrage med væsentlige aspekter af affaldsproblematikken, som ikke
allerede er repræsenteret.
For det andet vil det være en noget kompliceret opgave at skulle lave kvalificerede
undersøgelser af, hvad f.eks. borgerne mener. Det vil kræve omfattende spørgeskema-
undersøgelser, hvis man skulle kunne udlede noget generelt og brugbart.
For det tredje deltager offentligheden ikke selv direkte i affaldssystemet, hvorved den
adskiller sig fra myndigheder og organisationer, der er direkte involverede i det.
Med hensyn til de tre nederste interessentgrupper i figur 4.2 - investorer, affaldsproducenter
samt leverandører og aftagere - mener vi ikke, at disse har den store direkte indflydelse på
affaldsbranchens ejerforhold og organisatoriske udformning. Ganske vist vil investorer oftest
være en betingelse for privatiseringer på affaldsområdet, ligesom anlægsleverandører med
deres udbud af teknologi indirekte har indflydelse på hvilke modeller og organisationsformer,
der vælges i konkrete situationer. Alligevel vælger vi at betragte dem som passive aktører i
forhold til dette projekts problemstilling, da de må formodes ikke at have en interesse i at
forsøge at påvirke ejerforholdene i en bestemt retning.
Affaldsproducenterne har principielt en interesse i ejerforholdene i affaldssystemet, såfremt
ejerforholdene har indflydelse på den service, kvalitet m.m. de modtager og de priser, de
betaler. Vi finder det dog ikke relevant at inddrage denne gruppe som aktør, da det må
antages, at deres interesse generelt ikke strækker sig længere end til, at systemet er så
effektivt og så billigt som muligt.
4.3.2 Gennemgang af aktørerne i affaldsbranchen
I det følgende vil vi gennemgå de udvalgte aktører og deres rolle i affaldsbranchen.
Gennemgangen bygger primært på interviews med repræsentanter for de pågældende
organisationer, og indeholder dels beskrivelser af, hvordan de øver indflydelse på affaldssy-
stemet, dels hvilke interesser de har.
Kommunernes Landsforening
Følgende gennemgang er baseret på interview med Anker Riis, miljøkonsulent i Kommuner-
nes Landsforening (KL).
KL er interesseorganisation for kommunerne i Danmark, og den overordnede opgave består
i at varetage kommunernes interesse overfor staten på det lovgivningsmæssige område.
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Bortset fra Københavns og Frederiksberg kommuner er alle landets øvrige 273 kommuner
medlemmer af KL. Affaldsområdet varetages af kontoret for Teknik og Miljø, som har én
person (Anker Ri i s) ansat til denne opgave.
KL er den mest betydelige af interesseorganisationerne på affaldsområdet, i kraft af at
foreningen har (næsten) alle landets kommuner bag sig, og idet kommunerne har det
overordnede ansvar for affaldsbortskaffelsen i Danmark.
Den nonnale måde KL driver interessevaretagelse på, er primært ved at deltage i de høringer,
Miljøstyrelsen afholder om forslag til love, bekendtgørelser m.m. på affaldsområdet. I det
lovforberedende arbejde deltager landsforeningen også ofte i forhandlinger med miljø- og
energiministeren eller Miljøstyrelsen. På den måde sikrer centraladministrationen sig, at de
endelige love så vidt muligt ikke strider (for meget) imod kommunernes interesser.
Forhandlinger er i de senere år blevet en stadig vigtigere del af KL's interessevaretagelse i
kraft af, at planerne fra regeringens Handlingsplan for Affald og Genanvendelse 1993-97 om
at intensivere anvendelsen af aftaler på affaldsområdet, er blevet realiseret. KL har bl.a.
deltaget i aftalerne om tilbagetagning af transportemballage og bildæk, samt aftalen om forbud
mod deponering af forbrændingsegnet affald.
Kommunernes Landsforenings interesser på affaldsområdet
KL's interessevaretagelse på affaldsområdet tager udgangspunkt i devisen "mest miljø for
pengene". Kommunerne har begrænsede ressourcer til rådighed, som skal prioriteres mellem
mange aktiviteter. Derfor er det for KL centralt, at nye omkostningskrævende initiativer på
affaldsområdet har miljømæssig fornuft og er praktisk håndtérbare for de enkelte kommuner.
KL ønsker et samarbejde mellem det offentlige og det private på affaldsområdet, hvor
kommunerne overlader det private de opgaver, som disse udfører bedst og billigst. Det under-
streges dog, at ansvaret for affaldsbortskaffelsen ikke må tages fra kommunerne, ligesom det
skal være op til den enkelte kommune at afgøre hvilke opgaver, den vil overlade til private.
Det skal således fortsat være kommunerne, der styrer affaldsstrømmene, og på nogle områder
ser KL gerne styringsmulighederne styrket. Det gælder f.eks. kommunernes muligheder for
at styre genanvendeligt affald til bestemte anlæg, som man kan med affald til forbrænding og
deponering.
KL har ikke noget imod konkurrence mellem det offentlige og det private om at udføre
opgaverne på affaldsområdet. Landsforeningen finder det dog rigtigt, at kommunerne holder
fast i egne anlæg og ikke udliciterer alle serviceydelser, da muligheden for egenproduktion
er vigtig på områder, hvor konkurrencen på markedet ikke er til stede i tilstrækkeligt omfang.
Opgaverne med forbrænding og deponering af affald ønsker KL dog at fastholde et offentlig
monopol på, da disse opgaver efter KL's mening ikke er velegnet til at fungere under fri kon-
kurrence.
Reno-Sam
Følgende gennemgang bygger på interview med Reno-Sam's direktør Nete Jakobsen.
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Reno-Sam er en sammenslutning af fælleskommunale affaldsselskaber. Sekretariatet
beskæftiger seks ansatte, hvoraf halvdelen er AC'ere og halvdelen HK'ere.
Af de 33 affaldsselskaber i Danmark er de 24 i dag medlemmer af Reno-Sam, svarende til
3,1 mio. indbyggere. Det har primært været de små og mellemstore affaldsselskaber, der har
haft behov for at søge ind i Reno-Sam, mens selskaberne i de største byer (Århus, Odense,
Aalborg og København) har været store nok til at stå alene23. Indenfor det sidste år er dette
billede dog blevet vendt med både I/S Vestforbrændings og I/S Amagerforbrændings ind-
melding i Reno-Sam.
Reno-Sam's samfundsmæssige opgaver består dels i at være interesseorganisation for
affalds selskaberne, dels i at bidrage til at udbrede viden på affaldsområdet samt at koordinere
samarbejder mellem affaldsselskaberne om løsning af tekniske problemer.
Reno-Sam 's interesser på affaldsområdet
Som interesseorganisation for de fælleskommunale affaldsselskaber er Reno-Sam's holdninger
generelt sammenfaldende med KL's, og der sker derfor også en udpræget koordinering af
interessevaretagelsen mellem de to foreninger. Reno-Sam's holdning til konkurrence på
affaldsområdet er, at opgaverne skal løses bedst og billigst. Derfor bør opgaverne udliciteres,
når der eksisterer en reel konkurrencesituation på markedet, d.v.s. når der er mange virksom-
heder, der kan udføre opgaven. Dette sker allerede i vid udstrækning i dag.
Kommunerne bør dog efter Reno-Sam's mening holde fast i de områder i affaldsbranchen,
hvor der ikke kan skabes konkurrence. I modsat fald frygter Reno-Sam, at der vil dannes en
monopollignende situation, hvor private anlægsejere frit kan bestemme priserne.
Reno-Sam er ligesom KL høringspart overfor Miljøstyrelsen på affaldsområdet. Når der
forhandles på højere plan er det dog oftest KL, der repræsenterer kommunernes og affalds-
selskabernes interesser, da KL, som nævnt, er kommunernes mest vægtige repræsentant. I
disse situationer støtter Reno-Sam KL med viden om det pågældende område. Reno-Sam har
imidlertid også selv deltaget som aftalepart i forbindelse med visse aftaler på affaldsområdet.
Genvindingsindustrien
Følgende gennemgang bygger på interview med Genvindingsindustriens direktør Klaus
Muller.
Det private erhvervslivs modstykke til KL er Dansk Industri. Interessevaretagelsen på
affaldsområdet varetages dog primært af Genvindingsindustrien (GI) og Entreprenørfore-
ningens Miljøsektion (EM), som tilsammen organiserer hovedparten af de private affaldsvirk-
somheder.
23
 De to københavnske affaldsselskaber I/S Vestforbrænding og I/S Amagerforbrænding har dog et teknisk
samarbejdsforum gennem foreningen "Affaldsteknisk Samarbejde".
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GI (tidligere: Genvindingsbrancherådet) organiserer et bredt spektrum af industrivirksom-
heder, der på forskellige måder beskæftiger sig med genanvendelse. Det er især virksom-
heder, der oparbejder skrot, returpapir og andre rene fraktioner, der er medlemmer af GI.
Foreningen har ca. 40 medlemsvirksomheder, der med undervirksomheder opererer ca. 90
steder i landet. GI's sekretariat består en direktør og en sekretær.
I lighed med KL og Reno-Sam er GI høringspart på affaldsområdet. Endvidere er foreningen
deltager i forskellige brancheaftaler bl.a. om tilbagetagning af bildæk og køleskabe. Udover
denne reaktive interessevaretagelse yder GI også aktiv interessevaretagelse i form af
henvendelser til ministerier, styrelser eller Konkurrencerådet omkring forhold, de ønsker
ændret. Dette er f.eks. tilfældet, når de mener, det offentlige udsætter GI's medlemmer for
ulige konkurrence.
GI's interesser på affaldsområdet
Mens KL's og Reno-Sam's interesser går i retning af at styrke kommunernes rolle og magt
i affaldssystemet, ønsker GI omvendt at nedbryde det kommunale monopol og styrke
konkurrencen på området. GI's interesser retter sig naturligvis hovedsageligt mod anlæg til
behandling af genanvendelige materialer, mens forbrændingsanlæg og lossepladser efter deres
mening godt må være kommunalt ejede.
GI mener, at kommunerne har dobbeltroller, når de på den ene side er myndighed - med de
muligheder dette giver for at styre affaldsstrømmene i form af indsamlingsordninger m.m. -
og på den anden side ejer og driver de anlæg, som affaldet behandles på. Dobbeltrollen er
en hindring for konkurrencen, og dermed får kommunerne ikke løst affaldsopgaverne
økonomisk rationelt. Løsningen er ikke nødvendigvis, at kommunerne nedlægger deres anlæg,
men GI mener, at anlæggene bør udskilles i selvstændige selskaber, der konkurrerer på lige
fod med de private anlæg om affaldet.
Derudover kritiserer GI de indsamlingsordninger, som kommunerne har iværksat for
erhvervsvirksomheder, da disse ordninger ofte medfører, at eksisterende private indsamlings-
ordninger er blevet skubbet ud eller gjort urentable. Efter GI's opfattelse bør genanvendelige
materialer ikke reguleres af affaldslovgivningen, men af de love som gælder for handel med
varer i almindelighed. GI mener ikke, at genanvendelige materialer kan betragtes som affald,
da de bruges som råvarer i en ny produktion.
Derimod anfægter GI ikke kommunernes kontrolfunktion samt deres administrative styrings-
midler i form af affaldsplanlægning og regulativer, der skal sikre, at genanvendelsen af
affaldet finder sted. Dette er myndighedsopgaver, som efter GI's opfattelse fortsat skal ligge
i kommunalt regi.
Entreprenørforeningens Miljøsektion
Følgende gennemgang bygger primært på interview med Henrik Fausing fra Entreprenør-
foreningens miljøsektion (EM).
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EM er en ny forening, der blev dannet 1. januar 1996 gennem en sammenlægning af de to
foreninger Foreningen af Danske Affalds- og Genbrugsservicevirksomheder (DAGS) og
Foreningen For Affaldshåndterere i Danmark (FFAD). EM, der i dag har 30 medlemmer,
er fysisk placeret i Entreprenørforeningen, der også fungerer som sekretariat for foreningen
og har allokeret én medarbejder til opgaven (Henrik Fausing). Finn Junge Andersen, der er
administrerende direktør for Marius Pedersen, er foreningens formand.
Forskellen på EM og GI er den, at EM primært repræsenterer affaldsvirksomheder, der
beskæftiger sig med affaldsindsamling/-håndtering, genanvendelse, behandling af rest-
produkter og rensning af forurenet jord, mens GI repræsenterer genbrugs- og oparbejdnings-
virksomhederne. For indsamling af papir/pap er der dog et vist sammenfald i aktiviteter, men
der er ingen medlemssammenfald i de to foreninger.
EM's interesser på affaldsområdet
Som erhvervsorganisation er EM's interesser gennemgående sammenfaldende med GI's. EM
er utilfreds med og kæmper mod de kommunale indsamlingssystemer for erhvervsaffald.
Derudover kæmpes der på det politiske plan for at ændre miljøbeskyttelsesloven, som giver
kommunerne monopol på affaldsindsamlingen. Der er ifølge EM ingen miljømæssige
argumenter, der kan forsvare denne monopolsituation. Desuden belaster miljøbeskyttelses-
lovens registrerings- og oplysningspligt (der er mere vidtgående end EU's krav) industrien,
og forskellene mellem de enkelte kommuners godkendelsespraksis er med til at skabe
konkurrenceforvridning. Når kommunalbestyrelsens afgørelser samtidig ikke kan påklages,
er der risiko for meget uens praksis mellem kommunerne. [Miljøministeriet, 1994, s. 15, 26-
29].
I modsætning til GI mener EM ikke, at det kommunale monopol på forbrændingsanlæg og
lossepladser er acceptabelt. Alle drifts- og serviceopgaver på affaldsområdet skal efter EM's
mening gøres til genstand for konkurrence, da det er den eneste mulighed for at sikre
effektivitet. Det betyder bl.a., at private skal kunne eje behandling sanlæg og lossepladser.
Konkurrencerådet
Følgende gennemgang bygger primært på interview med fuldmægtig Michael Fibiger i
Konkurrencerådet den 11/1 1996.
Konkurrencerådet blev nedsat i forbindelse med vedtagelsen af konkurrenceloven i 198924.
Rådet, der bl.a. har til formål at administrere loven, består af en formand (valgt af regenten)
og 14 medlemmer (udnævnt af Industriministeren). Medlemmerne omfatter et alsidigt
kendskab til erhvervsforhold. Formanden og 7 af medlemmerne skal være uafhængige af
erhvervsinteresser. De øvrige 7 medlemmer er udnævnt efter indstilling fra erhvervs-
organisationerne. Til Konkurrencerådet er knyttet et sekretariat under ledelse af en direktør.
[Lovbekendtgørelse nr. 114 af 10. marts 1993, § 4 stk. 1-3] og [Konkurrencerrådet, 1994c,
s. 6].
24
 Lov nr. 370 af 7. juni 1989, Konkurrencelov.
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Administrationen af konkurrenceloven indbefatter, at Konkurrencerådet tilser, at offentlige
og private virksomheder ikke begrænser konkurrencen på et område i form af aftaler eller
andet. Såfremt Konkurrencerådet mener, at der på et område foreligger en konkurren-
cebegrænsning, kan rådet gennem forhandling eller påbud ophæve aftaler, vedtagelser,
bestemmelser eller forretningsbetingelser.
Konkurrencerådet kan dog ikke bruge lovens indgrebsbeføjelser overfor offentlige eller
offentligt regulerede erhvervsvirksomheder. Dette ville være det samme som at sætte rådet
højere end lovgivningen. I stedet må rådet i henhold til konkurrencelovens § 15 rette
henvendelse til den ansvarlige offentlige myndighed og gøre opmærksom på de mulige
skadelige virkninger for konkurrencen. Henvendelsen skal offentliggøres, og det er herefter
op til den pågældende myndighed endeligt at afveje de konkurrenceretlige hensyn overfor
andre offentlige hensyn. [Konkurrencerådet, 1994a, s. 4-5].
En væsentlig del af Konkurrencerådets arbejde består i løbende kontakt med offentlige
myndigheder, virksomheder, organisationer m.v.. Gennem disse kontakter gives der råd og
vejledning, og beslutninger kan påvirkes så konkurrencehensynet til tilgodeses. [Konkurren-
cerådet, 1994c, s. 12].
Konkurrencerådets interesser på affaldsområdet
Konkurrencerådets interesser på affaldsområdet adskiller sig ikke fra de andre områder, som
rådet overvåger. Generelt er det rådets holdning, at miljøbeskyttelsesloven og hele lovgiv-
ningen omkring affald giver kommunerne en fortrinsstilling i forhold til private virksomheder,
der ikke er miljømæssigt begrundet. Der er ikke tale om et naturligt monopol, og opgaverne
på affaldsområdet kan derfor lige så godt løses af det private som af det offentlige. De private
organisationer får således i mange tilfælde støtte fra Konkurrencerådet i deres påstande om,
at kommunerne forårsager konkurrenceforvridning.
Dog erkender Konkurrencerådet, at en reduktion i kommunernes styringsmuligheder vil
vanskeliggøre opfyldelsen af kommunernes forpligtelser til f.eks. af skabe den fornødne
kapacitet på forbrændings- og deponeringsområdet. Dette forhold ses derimod ikke at være
gældende for indsamlings- og transportområdet. [Konkurrencerådet, skrivelse af 19/6 1996,
s. 1].
Konkurrencerådet har for nylig (19. juni 1996) rettet henvendelse til miljø- og energimin-
steren og bedt ham om at ændre loven, så der bliver lige vilkår for offentlige og private
virksomheder på områderne for indsamling/transport og genanvendelse af affald. Foruden
kommunernes fortrinsstilling, som giver anledning til konkurrenceforvridning, er Konkurren-
cerådet også stærkt utilfreds med følgende punkter, som rådet derfor gerne vil have ændret.
Konkurrencerådet er utilfreds med kommunernes dobbeltrolle, hvor kommunerne samtidig
med rollen som udformer af affaldsordningerne og rollen som miljømæssig tilsynsmyndighed
også har mulighed for selv at udføre driftsopgaverne. Denne dobbeltrolle kan give anledning
til forskelsbehandling af offentlige og private virksomheder. Af samtalen med Michael Fibiger
fremgik det desuden, at kommunen herudover også fungerer som ankeinstans.
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Konkurrencerådet mener desuden, at kommunerne som et minimum skal aflægge regnskab
for erhvervsmæssige aktiviteter efter årsregnskabslovens principper (d.v.s. opdelt i
aktiviteter), eller eventuelt udskille dem i selvstændige selskaber.
Derudover skal offentlige monopolvirksomheder undlade at krydssubsidiere deres
konkurrenceudsatte aktiviteteter, således at én affaldsproducent ikke kommer til at betale for
en anden, eller således at én affaldsordning ikke kommer til at dække en anden ordning.
Endelig henstiller rådet til, at ministeren tager initiativ til at fjerne de konkurrenceforvrid-
ninger, som de gældende regler om klassificering og håndtering af de forskellige affaldstyper
til deponering på lossepladser giver anledning til. [Konkurrencerådet, 1996] og [Konkur-
rencerådet, skrivelse af 19/6 1996].
Miljøstyrelsen
Miljøstyrelsen har siden 1972 været styrelse på miljøområdet.
Miljøstyrelsens opgaver omfatter bl.a. udarbejdelse og administrering af miljølovene,
administration af tilskudsordninger, overvågning af miljøtilstanden samt styring og vejledning
af de lokale myndigheder i deres administration. Derudover skal Miljøstyrelsen betjene
ministeren og forestå forhandlinger på internationalt plan og i EU. [Moe, 1992, s. 122-23].
På affaldsområdet skal Miljøstyrelsen udarbejde strategier og målsætninger for affalds-
bortskaffelsen i Danmark. Arbejdet sker i samarbejde med interesseorganisationerne på
området, som enten høres inden nye initiativer vedtages eller inddrages direkte i for-
handlingerne.
Miljøstyrelsens interesser på affaldsområdet
Miljøstyrelsens interesser på affaldsområdet afspejler i en vis grad den siddende ministers
(regerings) målsætninger. F.eks. havde den seneste borgerlige miljøminister en interesse i at
give det private erhvervsliv et større ansvar på affaldsområdet gennem satsning på
brancheaftaler. Alligevel er der en rimelig grad af politisk konsensus på området, hvilket
f.eks. afspejler sig ved, at den siddende regering har videreført den gamle regerings
Handlingsplan for Affald og Genanvendelse. Det er også værd at bemærke, at det var en
borgerlig regering, der i 1985 gav kommunerne ansvaret for erhvervsaffaldet.
Overordnet set har Miljøstyrelsen interesse i, at der sker en så miljømæssigt hensigtsmæssig
affaldsbortskaffelse som muligt ud fra kravet om "mest miljø for pengene". Miljøstyrelsen
finder det derfor fornuftigt, at det private erhvervsliv udfører opgaver på affaldsområdet, hvis
det fører til mere konkurrence og effektivitet. Da private anlæg skal overholde de samme
miljøvilkår som offentlige anlæg, vil den samme forureningsbegrænsning kunne sikres.
Når det gælder forbrænding og deponering mener Miljøstyrelsen dog ikke, at privat ejerskab
er fornuftigt. Miljøstyrelsen mener ikke, at private forbrændingsanlæg vil sikre den samme
kontinuitet som offentlige, ligesom risikoen for at skabe nye affaldsdeponier er begrundelsen
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for, at private som hovedregel ikke må eje lossepladser. [Blomquist, Miljøstyrelsen, brev af
31/7 1996].
4.3.3 Opsamling
Som det fremgår af gennemgangen af de forskellige aktører i affaldbranchen, er der
væsentlige interessemodsætninger mellem offentlige og private aktører. Konfliktens
omdrejningspunkt er kommunernes monopoUignende situation, hvor de i vid udstrækning har
mulighed for at udelukke private virksomheder fra opgaverne med indsamling, behandling og
bortskaffelse af affald. KL og Reno-Sam får i en vis grad støtte i deres synspunkter fra
Miljøstyrelsen, mens Konkurrencerådet bakker op om GI's og EM's krav om mere
konkurrence på affaldsområdet.
I næste kapitel vil vi præsentere de centrale konfliktområder i diskussionen om privatisering
og offentlig/privat opgavefordeling.
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Kapitel 5
Konfliktområderne i affaldsbranchen
5.1 Udvælgelse af konfliktområder
I forlængelse af forrige kapitels aktørgennemgang undersøges i dette kapitel hvilke konkrete
interessemæssige konflikter, der udspiller sig mellem offentlige og private aktører i affalds-
branchen. Udpegningen af konfliktområderne er central for projektets analyse af konse-
kvenserne ved privatisering på affaldsområdet, idet vi mener, at det kun er relevant at
undersøge konsekvenserne ved privatisering af opgaver, som private virksomheder har en
interesse i at varetage.
Udpegningen er dels sket på grundlag af interviews med de interesseorganisationer, der
repræsenterer private og offentlige interesser, dels på baggrund af artikler, notater, skrivelser
m.m., der belyser de pågældende sager fra forskellige synsvinkler.
Resultatet af undersøgelsen fremgår af figur 5.1, som giver et forenklet, skematisk billede
af, hvor interessekonflikterne ligger.
Kapitlet er bygget op på den måde, at vi kort redegør for figuren og dens baggrund, hvorefter
vi går over til en nøjere udredning af de enkelte konfliktområder fra figuren. Udredningen
belyser interesseorganisationernes holdninger og bevæggrunde i forhold til de konkrete
områder, samt eventuelt deres vurdering af hvilke konsekvenser det har, at opgaven varetages
i henholdsvis offentligt og privat regi.
Figur 5.1: De offentlige og private organisationers syn på opgavefordelingen på affalds-
området
1
2
3
4
5
6
Opgave
Administrative funktioner
Indsamlingsfunktioner
Sortering og forbehandling
af genanvendelige materia-
ler
Behandling (forbrænding,
kompostering, m.m.)
Deponering
Genanvendelse
Offentlige organisationer
Offentlig opgave
Kommunerne forestår ind-
samlingsordninger
Offentlig eller privat efter
kommunens valg
Offentlig eller privat efter
kommunens valg
Offentlig opgave
Privat
Private organisationer
Offentlig opgave
Erhvervsaffald skal ikke
omfattes af kommunale
indsamlingsordninger
Offentlig og privat i fri
konkurrence
Offentlig og privat i fri
konkurrence
Offentlig og privat i fri
konkurrence
Privat
Konflikt
Nej
Delvis
Ja
Ja
Ja
Nej
Figuren er udarbejdet på baggrund af interviews med de offentlige organisationer KL og
Reno-Sam samt de private organisationer GI og EM.
Forklaringer til figur 5.1
1) De offentlige og private organisationer er enige om, at opgaverne med affaldsplanlægning,
regulativfastsættelse, affaldsanvisning m.m. skal ligge i offentlig regi.
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2) De offentlige organisationer fastholder kommunernes ret til at lave indsamlingsordninger
for både husholdninger og erhverv. De private organisationer mener dog, at genanvendeligt
affald fra erhverv ikke skal være omfattet af kommunale indsamlingsordninger, når ind-
samlingssystemerne kan etableres på markedsvilkår.
3) & 4) De offentlige organisationer mener, at kommunerne frit skal kunne vælge om
opgaverne med sortering/forbehandling og behandling af affald skal varetages i egenpro-
duktion, udliciteres eller skal varetages af private anlæg. De private organisationer mener
derimod, at alle kommunale opgaver, der ikke er myndighedsopgaver, skal udføres i fri og
lige konkurrence med private.
5) De offentlige organisationer fastholder, at deponeringsanlæg skal være offentlig ejede. EM
mener derimod, at lossepladser lige så vel kan være privatejede.
6) Papirproduktion, plast-, glas og metalfremstilling samt øvrige industrielle genan-
vendelsesopgaver mener både de offentlige og private organisationer skal ligge i privat regi.
Anvendelse af figuren
Som det fremgår af figur 5.1 accepterer de private aktører de administrative opgaver som
værende rent offentlige opgaver. Derudover er det, hvad angår indsamlingsfunktioner; kun
de kommunale indsamlingsordninger for erhvervsaffald, som det private er utilfreds med,
mens det accepteres, at det offentlige forestår indsamlingen af affald fra husholdninger.
Det står samtidig klart, at de private organisationer ønsker en skærpelse af konkurren-
cesituationen, når det gælder sortering/forbehandling af genanvendelige materialer og be-
handlingsanlæg for affald samtidig med, at det offentlige monopol på ejerskab af lossepladser
skal væk.
Hvad angår genanvendelsen (f.eks. fremstilling af genbrugspapir og -flasker fra indsamlede
materialer) er de offentlige og private organisationer enige om, at dette skal ligge i privat
regi. Det følger af kommunalfuldmagten25, der ikke giver kommunerne ret til at drive akti-
viteter, der har fjernet sig for langt fra den oprindelige kommunale opgave.
Figur 5.1 tjener det formål at skabe et hurtigt overblik over de pågældende organisationers
holdninger til de enkelte opgaver. Figuren er dog samtidig meget simpel og fortæller ikke
noget om hvilke konkrete konflikter, der udspiller sig på områderne. Vi vil derfor i det
25
 Hovedparten af de kommunale aktiviteter er reguleret på grundlag af offentliggjort lovgivning (f.eks.
miljøbeskyttelseslovens regler). Kommunerne har imidlertid adgang til også at beskæftige sig med ulovbestemte
opgaver. Dette har dog rejst behov for en afgrænsning af det kommunale virkefelt, som er sket gennem
udviklingen af de uskrevne kommunalfuldmagtsregler, der dels er blevet til gennem kommunernes faktiske vare-
tagelse af opgaver over en længere periode, dels på skreven ret. [Reno-Sam, 1992, s. 36]. Kommunalfuldmagten
skal bl.a. sikre, at kommunerne ikke fordrejer konkurrenceforholdene for de private. I relation til eksemplet i
teksten gælder det, at kommunerne ikke må udføre opgaver, der medfører indtægter eller udgifter uden bevil-
lingsmæssig hjemmel. Ligeledes skal der være tale om løsning af opgaver, der har relation til det kommunale
fællesskab. [Basse, 1995, s. 119-122].
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følgende gå et skridt videre og gennemgå de fire konfliktområder fra figuren, d.v.s. indsam-
lingsordninger for erhvervsaffald, sortering/forbehandling af genanvendelige materialer,
behandling af affald samt deponering af affald.
5.2 Indsamlingsordninger for erhvervsaffald
Kommunerne har i henhold til forskellige bekendtgørelser siden starten af 90 'erne haft pligt
til at oprette indsamlingsordninger for dagrenovationslignende affald, papir, pap og karton
samt farligt affald fra erhvervsvirksomheder. Det har ført til en forøgelse af indsamlings-
mængderne af de pågældende fraktioner, men har samtidig haft den effekt, at allerede
eksisterende indsamlingsordninger i privat regi flere steder er blevet skubbet ud. Når
kommunen har oprettet en indsamlingsordning har den nemlig hjemmel til at forbyde
konkurrerende indsamling. For genanvendelige materialer foreskriver miljøbeskyttelseslovens
§ 45, stk. 5 dog, at kommunen under visse omstændigheder skal fritage virksomheder fra den
kommunale indsamlingsordning (se bilag 5).
Såvel GI som EM finder denne ulige konkurrencesituation uacceptabel, og arbejder derfor for
at få den ændret. I det følgende vil vi tage udgangspunkt i konflikten omkring indsamling af
papir og pap (herefter kaldet returpapir) fra erhverv, da det er den fraktion, der er af størst
økonomisk interesse for aktørerne i affaldsbranchen. Vi vil således ikke gå nærmere i dybden
med problemstillingerne omkring indsamling af dagrenovationsaffald og farligt affald, som
på forskellige måder adskiller sig fra returpapir-området.
Indsamling af returpapir fra erhverv
Baggrunden for kommunernes lovhjemlede ret til at forbyde konkurrerende indsamlings-
ordninger er - ifølge bemærkningerne til miljøbeskyttelsesloven - ønsket om at sikre en
koordineret og økonomisk hensigtsmæssig indsamling samt at begrænse ressourceforbruget.
[Miljøministeriet, 1994, s. 22].
De private organisationer mener dog, at der ud fra en konkurrencemæssig betragtning er flere
uheldige forhold omkring kommunernes praksis på området:
1. Kommunerne giver ikke altid dispensation til virksomheder, der ønsker at fortsætte i en
privat indsamlingsordning, selvom de er forpligtet til det.
2. Kommunerne overbyder nogle steder private vognmænd for at få erhvervsvirksomhederne
til at gå over til kommunernes indsamlingsordning, hvorved kommunernes markedsandel
udvides. Overbydningen er mulig, fordi kommunerne krydssubsidierer26 og ikke behøver at
drive deres indsamling på virksomhedsøkonomiske vilkår.
3. Virksomheder, der har tilsluttet sig en kommunal indsamlingsordning, kan ikke træde ud
af den igen.
Se bilag 4 for beskrivelse af begrebet krydssubsidiering.
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På baggrund af juridiske vurderinger mener de private organisationer ikke, at kommunerne
har lovhjemmel til at yde betaling for returpapir fra virksomheder, der allerede er tilsluttet
en privat indsamlingsordning, og de kan derudover ikke fastholde dem i den kommunale ord-
ning. Endvidere mener organisationerne, at kommunernes indsamlingsordninger fra
erhvervsvirksomheder bør varetages i selskaber, der er udskilt fra den øvrige kommunale
virksomhed, således at krydssubsidiering ikke kan finde sted. [Genvindingsbrancherådet, skri-
velse af 31/5 1995].
De offentlige organisationer mener, at det vil være uhensigtsmæssigt at udskille indsamlingen
fra erhverv i selvstændige selskaber, da det ikke tilgodeser ønsket om, at foretage en rimelig
hensigtsmæssig offentlig opgaveudførelse. I forhold til kritikken af kommunernes betaling for
returpapiret henvises til, at affald i EU-retlig forstand godt kan have en positiv værdi, hvorfor
kommunernes opgaver ikke ændres af positive priser på en affaldsfraktion. I modsat fald
skulle kommunerne afbryde og genoptage indsamlingen efter markedsprisernes udsving.
[Kommunernes Landsforening, skrivelse af 15/8 1995].
De offentlige organisationer hævder endvidere, at situationen på erhvervsaffaldsområdet i
midten af 80 'erne - hvor de private indsamlingsordninger opstod og forsvandt afhængig af
markedspriserne - viser, at markedet ikke selv kan løse affaldsproblemerne. Dengang blev
ansvaret for erhvervsaffald overladt til kommunerne på samme måde som husholdningsaffald
var det. [Kommunernes Landsforening, notat af 9/1 1996].
At de private indsamlingsordninger i 80'erne skulle være ustabile, mener de private
organisationer ikke er dokumenteret. Under alle omstændigheder har kommunerne i dag
mulighed for gennem regulativer at stille krav til erhvervsvirksomhederne om kildesortering,
samt at affaldet leveres til genanvendelse (anvisningspligten). Derfor er indsamlings-
ordningerne ikke i dag afhængige af, at virksomhederne modtager penge for deres sorterede
affald. [Muller, Genvindingsindustrien, 16/1 1996].
Konkurrencerådet støtter de private organisationer i deres synspunkt om, at det kommunale
monopol er et konkurrencemæssigt problem. Konkurrencerådet mener ikke, at der er miljø-
mæssige argumenter, der taler for kommunernes eneret på affaldsområdet, da de fleste
opgaver kan udføres lige så godt i privat regi. Samtidig er det groft konkurrenceforvridende,
at virksomheder ikke kan komme ud af en kommunal indsamlingsordning på et hvilket som
helst tidspunkt. [Fibiger, Konkurrencerådet, 11/1 1996]. Konkurrencerådet har derfor overfor
miljø- og energiministeren anbefalet, der "indføres en generel pligt for kommunerne til i alle
tilfælde at dispensere fra benyttelsespligten, når affaldsproducenterne kan dokumentere, at de
anvender en alternativ affaldsbortskaffelsesmulighed, der indebærer samme kvalitet i
behandlingen af affaldet, som den kommunale ordning". [Konkurrencerådet, skrivelse af 19.
juni 1996].
5.3 Sortering/forbehandling af genanvendelige materialer
I slutningen af 80'erne og starten af 90'erne har en række kommuner og fælleskommunale
affaldsselskaber opført sorteringsanlæg i forbindelse med kravene om indsamling af genan-
vendelige materialer fra husholdninger og erhverv. Der findes således offentlige sorterings-
og forbehandlingsanlæg for returpapir, glas/flasker, tøj, elektronikskrot m.m..
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Vi har valgt at gå i dybden med problematikken omkring papir sortering, da det uden
sammenligning er den sorteringsaktivitet på affaldsområdet, der oftest ligger i kommunalt
regi. Således har over halvdelen af de fælleskommunale affaldsselskaber i dag en eller anden
form for papirsortering. Samtidig er den kommunale papirsortering - i lighed med indsam-
lingsordningerne - under stærk beskydning fra GI og EM for at være konkurrenceforvridende
og kommunerne beskyldes for at overskride deres lovgivningsmæssige kompetence på
området. Også andre kommunale sorteringsaktiviteter har været i den private sektors søgelys,
men i modsætning til papirområdet drejer det sig oftest om enkeltstående tilfælde.
Sortenngsanlæg for returpapir
Papirsorteringsanlæg ligger nogle steder i kommunalt, andre steder i fælleskommunalt regi.
De konkurrencemæssige problemer, som de private organisationer ser i forhold til papirsor-
teringsanlæg ligner dem, der er beskrevet ovenfor på indsamlingsområdet.
1. Kommunerne konkurrerer med private sorteringsanlæg om papiret fra erhvervsvirksom-
heder. P.g.a. krydssubsidiering er det muligt at overbyde de private anlæg.
2. De fælleskommunale sorteringsanlæg behandler papir fra kommuner (og virksomheder i
disse kommuner), som ikke deltager i det fælleskommunale selskab.
De private organisationer fremfører, at miljøbeskyttelsesloven ikke giver fælleskommunale
selskaber ret til at købe27 affald fra virksomheder, der kun er omfattet af en anvisnings-
ordning, eller fra virksomheder og kommuner udenfor fællesskabet. De offentlige anlæg
overtræder derfor deres beføjelser, når de - som der er eksempler på - udsender prislister til
virksomheder, med henblik på at få dem til at levere til deres anlæg. [Genvindingsbran-
cherådet, skrivelse af 30/6 1995].
De private organisationer ønsker at offentlige papirsorteringsanlæg bliver udskilt som
selvstændige selskaber, der skal konkurrere på lige vilkår med private. [Fausing, Entreprenør-
foreningens Miljøsektion, 7/1 1996].
De offentlige organisationer mener derimod, at kommunerne selv skal kunne bestemme, hvem
der skal sortere deres returpapir. De er betænkelige ved, at kommuner og fælleskommunale
selskaber trækker sig ud af papirsorteringen, da et offentligt ejerskab er en sikring mod privat
monopolisme, som - i modsætning til kommunal aktivitet - ikke skal køre non-profit. [Riis,
Kommunernes Landsforening, 13/1 1996].
Overordnet set har de fælleskommunale sorteringsanlæg - ligesom øvrige fælleskommunale
anlæg - det problem, at de muligvis er omfattet af reglerne i EU's tjenesteydelsesdirektiv (jf.
afsnit 2.1.2). Således vil der muligvis på et tidspunkt blive stillet krav om, at kommunerne
skal udbyde sorteringen af det indsamlede returpapir i licitation og ikke bare levere det til et
27
 Ordet "købe" er problematisk at anvende i denne sammenhæng, idet der juridisk skelnes mellem "opkøb",
som ikke er tilladt affaldsselskabet, og at yde en "godtgørelse", som i visse tilfælde er tilladt [Miljøstyrelsen,
skrivelse af 16/6 1995]. En godtgørelse har ikke indtjening for øje men udgør forskellen på (i dette tilfælde) pa-
pirets markedsværdi og den omkostning, der er ved oparbejdningen af det.
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fælleskommunalt anlæg. Dette vil i så fald imødekomme de private organisationers ønske om
at få indført fri konkurrence på området.
5.4 Behandling af affald
Ved behandling af affald forstås kompostering, forbrænding m.m.. Hvad kompostering angår,
er der fra privat side utilfredshed med, at flere fælleskommunale selskaber i dag er begyndt
at producere kompostmaterialer. Herved bliver de private virksomheder, som har produceret
kompostmuld i årevis, udkonkurreret af det offentlige, som i nogle tilfælde forærer
komposten bort til borgerne for at komme af med den. [Fibiger, Konkurrencerådet, 11/1
1996].
Foruden konflikten omkring kompostering er der også uoverensstemmelser, hvad angår
opgavevaretagelse i forhold til forbrænding. Vi har i dette afsnit valgt at koncentrere os om
denne behandlingsform. Konflikterne omkring de forskellige anlæg ligner på mange måder
hinanden, men der er til forbrænding knyttet langt større investeringer og større driftsøko-
nomi. Derfor har privatisering på forbrændingsområdet langt større perspektiv end på andre
behandlingsområder.
Der er flere aspekter, som er relevant at diskutere i forhold til forbrændingsanlæggene. Dels
gyldigheden af EU's tjenesteydelsesdirektiv på forbrændingsopgaverne, dels forbrændingsan-
læggenes ejerforhold og endelig hvem, der skal varetage driften af anlæggene.
Tjen esteydelsesdirektivet
Med hensyn til tjenesteydelsesdirektivet består uenighederne ligesom med sorteringsanlæg i
fortolkningen af, hvorvidt kommunernes aftaler med de kommunale fællesskaber (her for-
brændingsanlæg) skal omfattes af direktivet eller ej (jf. afsnit 2.1.2). Hvis det vurderes, at
kommunernes aftaler med forbrændingsanlæggene også er omfattet af tjenesteydelsesdirekti-
vet, vil der skulle åbnes op for en konkurrence på forbrændingsområdet. Det vil åbne
mulighed for, at private entreprenører kan gå ind og byde på opgaverne.
Konkurrencen vil dog i første omgang ske mellem offentlige anlæg, idet private ikke frit kan
oprette forbrændingsanlæg p.g.a. varmeforsyningsloven. Opførelsen af forbrændingsanlæg
(og udvidelse af disse) kræver derfor tilladelse fra Energistyrelsen. Det er naturligvis
tænkeligt, at konkurrencen vil føre til omvæltninger på området, hvor nogle anlæg ikke vil
være konkurrencedygtige og som ejerkommunerne derfor er interesserede i at afhænde.
Den mest sandsynlige mulighed private har for at komme ind på markedet er derfor ved at
købe sig ind i eksisterende anlæg. Som selskabskonstruktionerne er i dag er dette ikke så
attraktivt, da selskaberne kører non-profit. Såfremt private virksomheder helt eller delvist
overtager et forbrændingsanlæg, vil man dog i praksis ændre selskabsformen til et A/S.
Kommunernes Landsforening mener ikke, det er urealistisk med en privat overtagelse af
anlæggene, hvis der bliver stillet krav til kommunerne om udlicitering af affaldsbortskaffel-
sen. Kommunerne vil ikke have noget incitament til selv at eje et forbrændingsanlæg, hvis
70
Konfliktområderne i affaldsbranchen
de ikke kan vide sig sikre på, at de kan levere deres affald til det. [Riis, Kommunernes
Landsforening, 13/1 1996].
Ejerskab af forbrændingsanlæg
Ved at private selskaber går ind og overtager ejerskabet af forbrændingsanlæggene, finder de
offentlige organisationer det sandsynligt, at priserne for at få behandlet affaldet stiger. Det
hænger sammen med, at den forbrændingskapacitet, der er i Danmark i dag på landsplan, lige
netop svarer til de affaldsmængder, der skal forbrændes. Hvis der sker en privatisering af
anlæggene vil den private operatør ikke fortsætte med hvile-i-sig-selv priser, da det ikke giver
noget økonomisk overskud.
Da forbrændingskapaciteten er for lille i Tyskland, er tyskerne interesserede i at sende
brændbart affald til de danske anlæg. Samtidig er tyskerne villige til at betale en pris, der
ligger langt over den pris, som de danske affaldsproducenter betaler. Dette kunne tænkes at
friste flere private ejere til at modtage tysk affald - eller presse de danske kommuner til at
betale tyske priser for forbrænding af affaldet.
Hvis forbrændingsanlæggene begynder at modtage større mængder tysk affald, vil der ikke
være kapacitet nok til at forbrænde dansk affald. Følgerne heraf kunne være, at affaldet i
stedet må deponeres - med miljømæssige problemer til følge. En deponering af affaldet vil
desuden hindre miljøministerens målsætning om, at alt brændbart affald skal omdirigeres fra
lossepladser til forbrændingsanlæg inden 1997.
Det offentlige afviser på denne baggrund at der skulle opstå nogen gunstig konkurrencesitua-
tion, såfremt kommunerne tvinges til at udbyde affaldsforbrændingen i licitation. Det vil ikke
være tilfældet, så længe der er underkapacitet på forbrændingsanlæggene.
Drift af forbrændingsanlæg
Foruden de beskrevne uenigheder om, hvorvidt forbrændingsopgaverne skal udbydes i
licitation og hvem der skal eje anlæggene, er der som nævnt også uenigheder med hensyn til,
hvem der skal drive forbrændingsanlæggene.
Mens EM argumenterer for, at en fri konkurrence på forbrændingsområdet vil medføre større
effektivitet og lavere priser, så ser det offentlige hverken miljømæssige, økonomiske eller
praktiske fordele ved at udbyde driften af forbrændingsanlæg. Argumenterne herfor er flere.
Driften af et anlæg er central for anlæggets økonomi og for dets miljømæssige påvirkning.
Et udbud af driften af et forbrændingsanlæg vil således kunne betyde, at en privat tilbudsgiver
(herefter kaldet operatøren) får ansvaret for anlæggets økonomi - herunder driftstabene - og
eventuelle skader. I praksis vil det imidlertid i mange tilfælde være umuligt at konstatere, om
f.eks. et nedbrud skyldes en fejl i driften, som kan henføres til operatøren, eller om fejlen
skyldes andre forhold.
71
Konfliktområderne i affaldsbranchen
Hvis operatørens ansvar skal have realitet, bør det efter KL's mening omfatte alle driftstab
og være objektivt. Samtidig må der i kontrakten kræves sikkerhed for at operatøren dels er
i stand til at leve op til sit økonomiske ansvar for driftstab og dels tager de nødvendige
langsigtede hensyn til anlægget - specielt at anlægget ikke udpines i den sidste del af kontrakt-
perioden.
KL mener, at et udbud, der tager højde for de særlige økonomiske forhold omkring driften
af forbrændingsanlæg ved disse eller lignende ansvarsregler, næppe vil resultere i udbud, der
økonomisk kan konkurrere med drift af anlægget i eget regi.
KL ser det heller ikke som nogen fordelagtig løsning, hvis det kommunale fællesskab i
udbuddet påtager sig en del eller hele ansvaret for driftstabene. Det vil naturligvis gøre
private operatørers tilbud væsentlig billigere, men det vil samtidig betyde, at fællesskabet vil
få større udgifter til at kontrollere driften af anlægget med henblik på at undgå driftstab.
Udover de ovennævnte problemer, forudser KL en række praktiske problemer ved over-
dragelsen af opgaven til en eventuelt ny operatør, når kontrakten skal udbydes påny efter
første udbudsperiode.
For at en ny operatør skal kunne drive anlægget videre skal han have den nødvendige in-
struktion i anlæggets drift. Disse oplysninger skal imidlertid hentes fra den hidtidige operatør,
da fællesskabet ikke selv står for driften og derfor ikke længere er i stand til at give til-
strækkelig detaljeret instruktion. Problemet er, at de to operatører er konkurrenter, hvorfor
den hidtidige operatørs incitamenter til at instruere den kommende operatør vil være be-
grænsede.
Hvis en ny operatør selv skal bære det fulde ansvar for eventuel manglende instruktion - og
driftstab som følge heraf - vil hans tilbud indeholde væsentlige omkostninger, som den hidti-
dige operatør ikke skal indregne. Den hidtidige operatør har således en meget stærk udgangs-
position, når der skal foretages fornyet udbud. Denne udgangsposition vil bevirke, at den
hidtidige operatør ikke udsættes for en konkurrence, der kan sikre rimelige priser.
Ovenstående betyder, at fællesskabet havner i en situation, hvor det må afveje en måske
højere pris fra den hidtidige operatør imod de risici, der kan ligge i, at en ny operatør ikke
får tilstrækkelig instruktion. [Kommunernes Landsforening, 1995, s. 6, 7].
5.5 Deponering af affald
Med den nye Miljøbeskyttelseslov i 1991 blev der i § 50, stk. 1 indført en særregel om, at
kun offentlige myndigheder må eje lossepladser, der etableres efter den 1. januar 1992 (jf-
bilag 5). Dette er imidlertid ikke nogen hindring for, at driften af lossepladserne udføres af
private, men det forekommer kun få steder.
I den forbindelse er det væsentligt at se på de argumenter, der i sin tid var for at indføre §
50 i miljøbeskyttelsesloven. Et centralt argument var det miljømæssige aspekt. Lovgiverne
mente, at offentlige myndigheder var bedst til at opfylde de krav, der stilles til en miljø-
72
Konfliktområderne i affaldsbranchen
mæssig forsvarlig indretning og drift af deponeringsanlæggene. Desuden ville man undgå de
ansvarsmæssige problemer, der kan opstå, når en privat operatør ejer og driver en losseplads.
De forureningsmæssige farer (jf. afsnit 3.2.3), der er ved at drive lossepladser, kræver, at
man er meget kritisk overfor, hvilket affald der skal modtages. En modtagekontrol skal sikre,
at brændbart affald, genanvendeligt affald og farligt affald sendes til andre modtageanlæg. For
operatøren vil det i mange tilfælde være lettere at modtage affald, som ikke bør deponeres
fremfor at anvise det til bortskaffelse på et andet anlæg, idet operatøren herved slipper for
neddeling/sortering af affaldet og administration i forbindelse med omdirigering.
For at hindre en sådan uansvarlig drift må kommunen fører et meget intensivt tilsyn med
lossepladsens modtagelse af affald og indbygningen af affald i lossepladsen. Dette vil
imidlertid betyde, at det samlede personale og de udgifter, der skal til for at drive en los-
seplads vil blive forøget. Samlet set kan udbud med en sådan tæt kontrol derfor ikke, ifølge
KL, forventes at være konkurrencedygtig med drift i eget regi. [Ibid, s. 8-9].
Der gælder et objektivt ansvar for de miljøskader, som en losseplads måtte forårsage. Det vil
sige, at operatøren skal dække eventuelle senere udgifter til erstatning for skader og til drift
af afværgepumpninger.
Det kan imidlertid være svært at håndhæve erstatningssagerne i praksis. Hvis en losseplads
drives i f.eks. 40 år på 5-årige kontrakter, kan man igennem tiden nå op på mange opera-
tører. Derved bliver det vanskeligt at føre senere miljøskader tilbage til én bestemt operatør.
På grund af de mange år det tager for en losseplads at stabilisere sig (jf. afsnit 3.2.3), bør
sikkerhedsstillelsen endvidere gælde i lang tid efter, at lossepladsen er lukket - formentlig i
størrelsesordenen 20-30 år. Den første operatør på lossepladsen skal således stille garanti i
60-70 år. [Ibid, s. 8, 9].
Juristen Peter Pagh forholder sig imidlertid kritisk overfor denne opfattelse af ansvarsproble-
merne28. For det første mener han, at ansvarsproblemer i almindelighed løses bedst ved
ansvarsregler, og ikke ved regler om ejerskab. For det andet peger selve indholdet af § 50,
stk. 4 på, at problemet med, at der konstateres forurening efter, at anlægget er lukket, kan
løses ved forudgående sikkerhedsstillelse, et argument som også Henrik Fausing fra EM
fremfører. For det tredje fører principperne i § 50 til, at udgifterne til at afværge forurenings-
farer på lukkede offentlige lossepladser skal betales af myndigheden, og ikke af driftsher-
ren, hvilket vanskeligt kan forenes med "forureneren betaler princippet". Hvis § 50
sammenholdes med, at der ikke eksisterer klare ansvarsregler, hvorfor den private ejer af
lossepladsen ikke kan gøres ansvarlig, vil det være den offentlige myndighed, der skal betale
for oprydningen.
§ 50 fører således, i følge Pagh, hverken til nogen bedre beskyttelse af miljøet eller sikrer
en klar ansvarsplacering på forureneren. Herudover anfægter Pagh også § 50 for at være i
28
 Peter Pagh har i 1993 på foranledning fra Marius Pedersen A/S og firmaets advokat udarbejdet et
responsum vedrørende de kommunale affaldsordningers forenelighed med EU-retten og Miljøbeskyttelseslovens
regler om etablering af lossepladser i offentlig regi sammenholdt med EU-retten.
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strid med EU-traktatens konkurrenceregler (jf. afsnit 2.1.2). Pagh mener, at reglerne i § 50
påvirker konkurrencen på to måder.
1) § 50, stk. 4 stiller kun krav om, at private anlæg skal stille økonomisk sikkerhed eller
betale gebyrer, mens dette ikke gælder for de offentlige deponeringsanlæg. De offentlige
anlæg får herved mulighed for at udskyde fremtidige udgifter til forureningsbekæmpelse,
mens de private anlæg er nødt til at indregne udgifterne i den aktuelle pris. Denne forskelsbe-
handling mellem de offentlige og private anlæg griber direkte ind i konkurrencen og skaber
konkurrenceforvridning.
2) For det andet indebærer § 50, stk. 1, at den myndighed, der eventuelt selv driver en
losseplads, samtidig fastsætter de forretningsmæssige betingelser for den private losseplads -
hvilket skaber en potentiel misbrugesituation. [Pagh, 1993, s. 45-48].
5.6 Sammenfatning
Vi har ovenfor gennemgået de interessemæssige konflikter, der er mellem offentlige og
private aktører på områderne:
- indsamling af returpapir fra erhverv
- sortering af returpapir
- forbrænding af affald, og
- deponering af affald.
Konflikterne går primært på uenigheder om, hvordan opgavefordelingen bør være mellem det
offentlige og private - de private mener, der skal åbnes op for en fri konkurrence, hvor der
konkurreres på lige vilkår, mens det offentlige mener, at den nuværende situation med stor
kommunal indflydelse er en forudsætning for at sikre den fornødne kapacitet og en fornuftig
styring af affaldsstrømmene. Herudover går uenighederne på, hvordan lovene og reglerne på
området skal fortolkes. Det drejer sig både om EU-reglerne og de danske regler.
Der er således både betydelige interessemæssige og juridiske uoverensstemmelser mellem de
offentlige og private aktører på områderne. Uanset hvem der juridisk har ret (hvilket det ikke
er hensigten at eftervise i dette projekt), er der således et væsentlig pres i retning af at skabe
mere lige konkurrenceforhold mellem offentlige og private virksomheder.
I de følgende kapitler vil vi ud fra teoretiske og empiriske analyser vurdere konsekvenserne
af, at der foretages privatiseringer på de fire områder.
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Kapitel 6
Privatiserings- og reguleringsteorier
Dette kapitel udgør det teoretiske fundament til besvarelse af projektets problemformulering.
I kapitlet belyses hvilke teoretiske opfattelser, der er vedrørende privatisering. Vi ser to
aspekter, som særlige væsentlige at fokusere på i forbindelse med privatiseringsdiskussionen.
Dels hvilke økonomiske og reguleringsmæssige konsekvenser, der er ved at flytte ejendoms-
retten fra den offentlige til den private sektor, og dels hvilke andre forhold end skift i
ejendomsret, der har betydning for privatiseringens udfald.
Det sidste punkt udspringer af, at der hersker uenighed om, hvilken betydning det har, at en
virksomhed overgår fra offentlig til privat ejendomsret. Nogle mener, at ejendomsretten er
afgørende for en virksomheds præstationer og resultater, mens andre mener, at det i højere
grad er de konkurrencemæssige og reguleringsmæssige betingelser, der er bestemmende for
virksomhedens resultater. Kapitlet vil derfor bestå af en teoretisk vurdering af, hvad
henholdsvis ejendomsretten, konkurrencen og reguleringen betyder for privatiseringens
udfald. På grundlag af disse aspekter når vi frem til en forståelse af, hvornår det er
hensigtsmæssigt at privatisere.
6.1 Ejendomsret
Som udgangspunkt for den teoretiske diskussion af privatisering mener vi, at det er vigtigt
at se på de argumenter, der normalt ligger til grund for ønskerne om at privatisere. Privati-
sering synes ofte i den politiske debat at fremstå som et mål i sig selv, men betragtes i den
økonomiske litteratur som et middel til at opnå andre mål. De mål, der ofte fremhæves er at:
1) Forøge effektiviteten
2) Skaffe offentlige indtægter29
Disse to målsætninger har været grundlæggende for ønskerne om at gennemføre privatiserin-
ger, men også andre målsætninger har været inddraget i privatiseringsdebatten. Bl.a. ønskerne
om at:
- reducere offentlig indblanding i forretningsmæssige beslutninger,
- løse ledelsesmæssige og styringsmæssige problemer i offentlige virksomheder, og
- åbne op for lige konkurrencevilkår mellem offentlige og private virksomheder.
Da det er effektivitetsspørgsmålet, der især har præget debatten omkring privatisering og
samtidig er det aspekt, der er mest interessant ud fra et økonomisk perspektiv, vil det være
dette, der i det følgende danner udgangspunkt for den teoretiske privatiseringsdiskussion.
29
 Salg af offentlige virksomheder giver indtægter, som muliggør enten skattenedsættelse eller reducerer det
offentlige lånebehov.
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6.1.1 Incitamentstrukturer i private virksomheder
Der argumenteres ofte for, at privat ejendomsret medfører en mere effektiv anvendelse af
produktionsmidlerne end offentlig ejendomsret. Argumenterne bygger på, at det private - i
modsætning til det offentlige - har en række incitamenter til at forøge effektiviteten.
Incitamenterne er bl.a., at private virksomheder:
- kan gå fallit. Frygten for at gå fallit gør det private mere ihærdigt for at effektivisere end
det offentlige, som sjældent er underkastet denne trussel. Hvis en offentlig aktivitet kører med
underskud, er der mulighed for at krydssubsidiere eller "gribe ned i skattekassen".
- skal skabe profit. I modsætning til kommunale aktiviteter, hvor omkostningerne skal
"hvile-i-sig-selv", skal private virksomheder tjene penge på deres aktiviteter. Dette giver de
private ejere incitament til at effektivisere deres produktion, så den giver størst muligt
økonomisk overskud.
- er underkastet kapitalmarkedet/aktiemarkedet. Markedet giver løbende en vurdering af
private virksomheders præstationer. F.eks. er kursfald på en virksomheds aktier et signal til
virksomhedens ledelse om, at præstationerne må forbedres. Kontrollen med private
virksomheder via ejerne og kapitalmarkedet anses for at være mere effektiv end kontrollen
i offentlige virksomheder. Det medfører et større pres for effektiv produktion i private
virksomheder end i tilsvarende offentlige virksomheder. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 27,
28] og [Vickers & Yarrow, 1988, s. 27].
- frygter indsættelse af ny ledelse. Hvis ledelsen ikke er i stand til at maksimere ejernes
formue eller indtjening, er der risiko for, at de uudnyttede muligheder for indtjening bliver
opdaget af andre investorer. Da privat ejendomsret er omsættelig, kan disse investorer forsøge
at opkøbe virksomheden og indsætte en ny og mere effektiv ledelse. En sådan mulighed for
overtagelse kan være med til at presse ledelsen til at drive virksomheden effektivt. Det
offentlige kan imidlertid også være under lignende pres i form af frygten for privatisering.
[Mortensen og Olsen, 1991, s. 27].
Ovenstående viser, at private ejere har en række incitamenter til at søge effektivitet og
omkostningsreduceringer. Dette er også et ofte anvendt argument (bl.a. i affaldsdebatten) for,
at visse opgaver bør privatiseres.
Ikke alle er imidlertid enige i, at privat ejerskab nødvendigvis fører til øget effektivitet. Det,
der betyder mest for private virksomheder, er at skabe profit - d.v.s. at være omkostnings-
effektive. Men det er ikke ensbetydende med, at den samfundsøkonomiske effektivitet og
sociale velfærd også forbedres. Tværtimod vil profitmålene kunne medføre en række negative
konsekvenser for de ansatte, forbrugerne eller myndighederne. I det følgende belyses nogle
af de konsekvenser, der kan være forbundet med at skabe en mere profitabel produktion.
6.1.2 Profittens konsekvenser
Privatiseres en offentlig virksomhed vil der blive lagt mere vægt på profitten. Denne profit
kan fremskaffes ved at:
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- reducere omkostningerne. En reduktion af omkostningerne kan opnås på flere forskellige
måder. F.eks. vil en re-organisering af arbejdet og en bedre brug af ressourcerne kunne
medføre, at produktiviteten forhøjes. Desuden kan virksomhedens ledelse også påvirke de
ansattes præstationer ved at ændre deres incitamenter i form af forskellige belønningssy-
stemer. Denne form for effektivisering berører de ansattes løn- og ansættelsesvilkår.
- hæve priserne. Et sådant tiltag vil gå ud over forbrugerne. Hvorvidt det er muligt at sætte
priserne i vejret afhænger af den konkurrence, der er på markedet. Det er klart, at der på et
marked med mange konkurrenter ikke er de samme muligheder for at hæve priserne, som
hvis virksomheden ikke er udsat for konkurrence.
- skære underskudsgivende aktiviteter bort. Et tiltag der både berører borgerne og
myndighederne. Ved offentlig produktion skal det offentlige tage sig af alle opgaverne. På
grund af f.eks. forskellige geografiske forhold kan omkostningerne ved en bestemt ydelse
variere meget. Det offentlige har imidlertid en lighedsmålsætning mellem borgerne at tage
hensyn til, og benytter sig derfor i nogle tilfælde af krydssubsidiering. Lighedsmålsætningen
kan være vanskelig at fastholde, hvis der bliver åbnet op for konkurrence. I overensstemmelse
med deres målsætning om at skabe profit, vil de private virksomheder kun sætte sig på de
indtægtsgivende opgaver - også kaldet "cream skimming". Man risikerer således, at der f.eks.
ikke vil forekomme betjening af tyndt befolkede områder. [Ibid, s. 19].
P.g.a. de private virksomheders udvælgelse af visse opgaver kan det gå hen og blive et
problem at sikre den nødvendige kapacitet/serviceydelse indenfor det pågældende område.
Resultatet kan blive, at det offentlige må gå ind og overtage "restopgaverne", som der ikke
er penge i.
Ovenstående viser, at private virksomheders incitamentstruktur, som har sit udgangspunkt i
målsætningen om at skabe profit, kan have negative konsekvenser. Der er da også blandt
økonomer uenighed om, hvorvidt det generelt kan hævdes, at effektiviteten vil stige som følge
af skift i ejendomsretten. I det følgende vil vi derfor se på nogle af de argumenter, der har
været fremført i diskussionen om ejendomsrettens betydning for effektiviteten.
6.1.3 Ejendomsrettens betydning for effektiviteten
Nogle økonomer tillægger ejendomsretten stor betydning for effektiviteten. Eksempelvis
mener de engelske økonomer M.E. Beesley og S.C. Littlechild, at privatisering er en fordel
for forbrugerne, da private virksomheder har større incitament til at producere varer og tjene-
steydelser i det omfang og den variation, forbrugerne ønsker. [Beesley & Littlechild, 1992,
s. 25, 26].
En anden engelsk økonom, George Yarrow, er enig i, at ejendomsretten har betydning for
virksomhedernes præstationer i og med, at et skift fra offentlig til privat (og omvendt) vil føre
til en ændring af incitamentstrukturerne. I forlængelse heraf påpeger han dog, at ejendoms-
retten ikke betyder så meget, idet virksomhedernes adfærd i lige så høj grad afhænger af
markedskræfternes stimulans og af reguleringsmekanismerne. Yarrow anser interaktionen
mellem de tre sæt af indflydende faktorer - ejendomsret, konkurrence og regulering - som
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uadskillelige. Resultatet af at ændre på én af dem vil afhænge af de to andre. [Yarrow, 1989,
s. 53, 54].
Det synspunkt, at skift i ejendomsret ikke i sig selv har den store betydning for effektiviteten,
støttes også af den danske miljøøkonom Jørgen Birk Mortensen. Han mener, at det er en
misforståelse, at privatiseringen altid vil kunne løse effektivitetsproblemer. De mest
omfattende effektivitetsgevinster er ikke knyttet til det formelle skift i ejendomsret, men
derimod til præcisering af målsætninger, ændringer i organisationen, større uafhængighed
overfor politisk indblanding, skabelse af konkurrence og ændring af reguleringssystemer,
således at disse bliver mere befordrende for effektivitetsstigninger. Han mener således, at
effektivitetsproblemer kan løses ved at ændre på organiseringen, målsætningerne, konkurren-
cen, reguleringen o.s.v. fremfor blot at ændre på ejerskabet. En løsning kunne f.eks. være
at lade forskellige kommuner sammenligne deres systemers effektivitet eller benytte sig af
udliciteringer. [Reno-Sam, 1995b, s. 1] og [Mortensen, 1993, s. 17].
Beesley & Littlechild hævder dog, at private virksomheder klarer sig bedre end offentlige
virksomheder i konkurrerende miljøer, idet konkurrencepolitikken er mere effektiv overfor
private virksomheder. Det skyldes bl.a., at beslutningsprocesser knyttet til det offentlige
system i sig selv er med til at forsinke tilpasningen til markedskræfterne. [Beesley & Litt-
lechild, 1992, s. 26].
Også Vickers & Yarrow mener, at private virksomheder udsat for effektiv konkurrence har
tilbøjelighed til at være mere indbringende end deres offentlige modstykker, fordi private er
bedre til at reducere omkostningerne. Dog tilføjer de, at der er for få empiriske beviser til
generelt at kunne antage, at den ene type af ejerskab skulle være bedre end den anden. De
hælder desuden også til det synspunkt, at når nogle offentlige virksomheder er ineffektive,
skyldes det fraværet af effektiv konkurrence, mere end det skyldes det offentlige ejerskab i
sig selv.
Omkostningerne er således lavere under privat ejerskab, hvis - og kun hvis - den private
kontrol og incitamentstruktur er bedre end den offentlige [Vickers & Yarrow, 1988, s. 8, 39-
41].
I afsnit 6.1.1 fremgik det, at presset for effektiv produktion er større i private virksomheder
end i tilsvarende offentlige virksomheder p.g.a. den mere effektive kontrol kapitalmarkedet
udgør. Dette bekræfter imidlertid, at effektiviteten er mere knyttet til kontrolsystemet end til
ejendomsretten.
Det kan diskuteres, om man generelt kan antage, at kontrolsystemet hos private virksomheder
er bedre end hos offentlige. Det hævdes ofte, at det moderne aktieselskab mere og mere
minder om en offentlig virksomhed. Dels anvendes i stigende grad samme type af ledere som
indenfor det offentlige og dels er der sket en mere markant adskillelse af ejerskab og ledelse.
Ejernes (aktionærernes) muligheder for at kontrollere og påvirke det, der foregår i virksom-
heden, er således blevet forringet. Det kan derfor (på samme måde som indenfor det
offentlige) gå hen og blive et problem at sikre, at den ansatte ledelse handler i ejernes
interesse. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 26, 27].
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6.1.4 Opsamling
På baggrund af ovenstående gennemgang mener vi ikke, at privat ejerskab generelt kan
hævdes at medføre en større effektivitet end offentligt ejerskab. Flere ting tyder på, at ejen-
domsretten ikke i sig selv har særlig stor betydning for effektiviteten, men at effektiviteten
i højere grad afhænger af konkurrencesituationen på markedet og den kontrol/regulering, som
virksomhederne udsættes for.
Nogle økonomer påpeger, at private virksomheder under konkurrence er mere effektive end
tilsvarende offentlige virksomheder, men dette ændrer dog ikke ved, at ejerskabet isoleret set
har mindre betydning for effektiviteten end konkurrencesituationen.
Det er således nødvendigt at undersøge den konkrete konkurrencesituation og de konkrete
reguleringsmuligheder på det pågældende marked for at kunne vurdere, hvorvidt en offentlig
produktion med fordel kan privatiseres. I det følgende vil vi derfor belyse de konkurrence-
og reguleringsmæssige aspekter nærmere.
6.2 Konkurrence og markedsregulering
Ved en undersøgelse af konkurrencens og reguleringens betydning for privatiseringens udfald,
er det nødvendigt at skelne mellem forskellige markedsstrukturer. Markedsstrukturen kan
karakteriseres ud fra, om der er:
1) Monopol - ingen konkurrence
2) Fri konkurrence - konkurrence på markedet
3) Udlicitering - konkurrence om markedet
Disse tre markedsstrukturer kan hver for sig være samfundsmæssigt ønskelige på forskellige
områder. Man kan derfor ikke sige, at den ene markedsstruktur generelt er at foretrække frem
for den anden. For alle markedsstrukturer gælder det dog, at der kan optræde markeds-
svigt30. Der kan i så fald være grundlag for, at det offentlige foretager et indgreb med
henblik på at få markedet til at fungere optimalt.
Problemet med offentlige indgreb er, at de aldrig er omkostningsfrie, idet der er en række
informationsproblemer og organisatoriske problemer forbundet med reguleringen. Den
traditionelle velfærdsøkonomiske teori31 ser bort fra disse omkostninger. Velfærdsteorien
kritiseres desuden for at have en naiv aktøropfattelse, hvor staten opfattes som repræsentant
for almenvellet, der altid søger de rigtige løsninger, mens de andre aktører forventes at følge
de udstukne retningslinier. De giver altid korrekte informationer uden strategisk hensyntagen
til egne interesser, ligesom de vælger den for samfundet optimale adfærd. [Ibid, s. 8, 51].
30
 Markedssvigt dækker over en situation, hvor markedet ikke er i stand til at sikre en effektiv (Pareto-
optimal) allokering. At en allokering ikke er Pareto-optimal vil sige, at mindst én deltager kan blive bedre stillet
uden at andre bliver stillet dårligere.
31
 Velfærdsteorien tager udgangspunkt i det perfekte marked og beskriver en Pareto-optimal situation.
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Som modstykke til velfærdsteorien er der i nyere tid fremkommet en række regulering-
steorier, der tilstræber at udvikle reguleringsmodeller med mere realistiske adfærdsantagelser.
F.eks. antages det, at alle aktører handler egennyttigt - d.v.s. at både private og offentligt
ansatte handler i egen interesse. Når aktørerne handler egennyttigt giver det anledning til en
række organisations- og informationsproblemer, som reguleringen må tage højde for. [Ibid,
s. 52].
Fælles for de nyere reguleringsteorier er, at de tilstræber en situation, hvor myndighederne -
uden at være i stand til at observere virksomhedernes handlen - kan få virksomhederne til
at handle i overensstemmelse med samfundets interesser. Løsningen er at skabe en
incitamentstruktur for virksomhederne. Dette kan dels gøres ved forskellige regulerings-
mæssige tiltag og dels ved at styrke konkurrencen. [Ibid, s. 65] og [Vickers & Yarrow, 1988,
s. 81].
Konkurrencen anses af de nyere reguleringsteorier som det mest effektive middel til at
frembringe information samt sikre omkostningseffektivitet og optimale priser, hvorimod
direkte regulering af priser og profitter er forbundet med effektivitetstab p.g.a. forkerte incita-
menter hos den regulerede virksomhed. Det effektivitetstab reguleringen medfører, skal
således mere end opveje det effektivitetstab, en ren markedsløsning giver anledning til. [Be-
esley & Littlechild, 1992, s. 27] og [Mortensen og Olsen, 1991, s. 60, 61].
I det følgende gennemgås de tre markedsformer monopol, fri konkurrence og udlicitering. Vi
vil i den forbindelse komme ind på forskellige former for markedssvigt, der kan forekomme
på det pågældende marked og i den forbindelse undersøges det - med udgangspunkt i de nyere
reguleringsteorier - hvordan og under hvilke betingelser, det offentlige kan gribe regulerende
ind med henblik på at genoprette konkurrencen på markedet.
6.2.1 Monopol
Der kan skelnes mellem tre former for monopoler:
1) Monopoler, som er opstået ved, at en virksomhed har udkonkurreret/opkøbt alle
konkurrenter.
2) Naturlige monopoler, som er et økonomisk begreb, der dækker over den situation, hvor
én virksomhed kan producere mere effektivt end to eller flere virksomheder.
3) Legale monopoler, som er et juridisk begreb for, at lovgivningsmagten giver virksom-
hederne deres monopolstatus.
Der findes i dag flere monopoler på affaldsområdet. Forbrændingsanlæg og lossepladser må
f.eks. ud fra ovenstående definitioner karakteriseres som legale monopoler, idet de gennem
kommunernes regulering har eneret på behandlingen af hver deres affaldstype i et område.
De kan derimod ikke - jf. definitionen - betegnes som naturlige monopoler.
Hvad enten der er tale om den ene eller anden form for monopol, betyder denne markeds-
struktur, at det er meget vanskeligt, om ikke umuligt, for konkurrenter at trænge ind på
markedet. I en situation, hvor en offentlig virksomhed, der har monopol på et område,
privatiseres, sker der således blot en flytning af et offentligt monopol til et privat monopol.
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Hvis privatiseringen ikke følges op af ændringer i reguleringen, vil virksomheden ikke blive
udsat for konkurrence eller på anden måde få incitamenter til at effektivisere.
Ved fravær af konkurrence vil monopolvirksomheden sætte sine priser i forhold til dens
omkostningsforhold med henblik på at skabe størst mulig profit. Monopolisten kan derfor
godt fastlægge en optimal pris, men denne pris vil ifølge den økonomiske teori være
ensbetydende med en ineffektiv (for lille) produktionsmængde. [Olsen, 1993b, s. 36].
Der er således flere ting, der tyder på, at en ændring af ejendomsforholdene fra offentligt til
privat på monopole markeder vil være problematisk. En af de nyere reguleringsteorier
omhandlende "yardstick competition" kommer dog med nogle bud på, hvordan et naturligt
monopol kan reguleres med henblik på at øge effektiviteten og overvinde problemerne
omkring information og kontrol.
Konkurrence ved sammenligning - "Yardstick competition "
Yardstick competition går ud på at skabe en indirekte konkurrencesituation mellem
monopolvirksomheder, der i geografisk forskellige områder tilbyder samme ydelse. Den
indirekte konkurrence skabes ved, at hver enkelt virksomheds priser og præstationer
sammenlignes enten med den bedste praksis eller med den gennemsnitlige præstation af alle
monopolvirksomhederne indenfor det pågældende marked. [Veljanovski, 1989, s. 50].
Den information, der opnås ved sammenligningen, kan bruges som retningslinier til at
regulere efter eller til at foretage priskontrol ud fra. F.eks. kan den ene virksomheds
omkostninger bruges til at fastlægge den andens priser og omvendt. Sammenligningen af
resultater kræver imidlertid, at virksomhederne opererer under identiske forhold (geografiske
og teknologiske). Desuden kræver denne form for reguleringsmekanisme naturligvis, at der
er mindst to regulerende virksomheder på markedet. [Ibid, s. 50] og [Mortensen og Olsen,
1991, s. 70, 71].
Yardstick competition kan bruges i de tilfælde, hvor myndigheden ikke har kendskab til
virksomhedens markedsforhold og/eller hvis virksomheden har informationsmonopol [Vickers
& Yarrow, 1988, s. 115].
F.eks. bruges Yardstick competition i el-sektoren, hvor det her er almindeligt med flere
geografisk afgrænsede monopolvirksomheder. Derimod anvendes Yardstick competition ikke
direkte på affaldsområdet i dag. Der forekommer ganske vist en vis sammenligning af gebyrer
og priser for serviceydelser mellem de kommunale affaldsselskaber, men disse sammen-
ligninger bliver ikke foretaget i reguleringsøjemed.
Der findes andre reguleringsteorier, der beskæftiger sig med mulighederne for at skabe
konkurrence for monopolvirksomheder. I modsætning til yardstick competition er deres
anvendelse ikke begrænset til monopolmarkeder, men kan også anvendes på andre markeder,
hvor der af forskellige årsager optræder markedssvigt.
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En af disse reguleringsteorier (contestable markets) vil blive beskrevet nedenfor i afsnit 6.2.2
om fri konkurrence. Derudover anses udlicitering - som beskrevet i afsnit 6.2.3 - for at være
en vej til at skabe konkurrence på monopolmarkeder.
6.2.2 Fri konkurrence
Et marked med fri konkurrence er kendetegnet ved, at der konkurreres på markedet.
På affaldsområdet ses den frie konkurrence specielt i forhold til vognmandskørsel, da det
meste erhvervsaffald i dag bliver indsamlet på konkurrencevilkår. Der er også fri konkurrence
på visse sorterings- og behandlingsområder, hvor der er mange udbydere.
Det er ikke altid en garanti for konkurrence, at der er mange virksomheder på markedet. I
den økonomiske litteratur, hvor man opererer med "fuldkommen konkurrence" som en
teoretisk økonomisk idealmodel, skal følgende forudsætninger være til stede:
1. Eksistensen af mange små udbydere og efterspørgere og fravær af stordriftsfordele,
2. Fravær af ekstemaliteter,
3. Fuldkommen information,
4. Homogene varer og ydelser,
5. Fri adgang til og fra markedet, og
6. Aktørerne tager priserne for givne.
Hvis disse forudsætninger er opfyldt på samme tid, eksisterer der fuldkommen konkurrence
og markedskræfterne vil under disse omstændigheder føre til økonomisk effektivitet. Der er
imidlertid tale om en idealmodel, da de nævnte forudsætninger i den virkelige verden aldrig
er opfyldt på samme tid (og sjældent heller hver for sig). [Rytter, 1993, s. 7].
Ad 1: Stordriftsfordele er med moderne teknologi blevet mere og mere åbenbare.
Ad 2: Forudsætningen om fravær af ekstemaliteter er ikke opfyldt på mange markeder og vil
aldrig blive det. Hertil kommer, at ekstemaliteter fortsat bliver mere udbredte. F.eks.
inddrages ekstemaliteter som forurenings-og miljøforhold i større og større omfang i
forbindelse med økonomiske handlinger og beslutninger.
Ad 3: Forudsætningen om fuldkommen information er sjældent opfyldt. I langt de fleste
tilfælde vil de ekstra omkostninger, der vil være forbundet med at skaffe denne information,
overstige den ekstra benefit herved.
Ad 4: En eventuel opfyldelse af forudsætningen om universelle standardiserede varer og
ydelser må anses for utopisk.
Ad 5: Der kan dels ligge nogle politiske beslutninger til grund for, at man ikke uden videre
kan etablere sig på et marked og dels kan der ligge nogle økonomiske aspekter til grund for,
at det kan være svært at etablere sig på markedet eller at forlade det. To teorier (contestable
markets og udlicitering), som vi vender tilbage til senere, tillægger ikke blot markeds-
adgangen afgørende betydning, men anser også i et vist omfang opfyldelsen af denne ene
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forudsætning for tilstrækkelig for at skabe konkurrence. I så fald bliver der ikke tale om
fuldkommen konkurrence, men om det som kan kaldes for virksom konkurrence. [Ibid, s. 8].
Ad 6: Det, at aktørerne tager priserne som givne udefra, kan til nød opfyldes for forbrugerne,
der ikke altid opfatter deres egne køb i f.eks. supermarkedet som noget, der kan få priserne
til at ændre sig. Men det er urealistisk som en generel antagelse om producenternes adfærd.
Hvis der f.eks. foreligger et monopol for den pågældende vare, tager monopolisten naturligvis
ikke prisen som givet udefra - for der er jo ikke andre sælgere end ham selv. Monopolisten
kan således selv finde frem til sin pris. [Keiding og Lund, 1988, s. 193]. Ligeledes vil det
på oligopole markeder og markeder, der er domineret af store virksomheder, være muligt for
enkelte producenter at påvirke priserne.
Som det fremgår, er det usandsynligt at opfylde alle forudsætninger på samme tid, og det er
derfor urealistisk at opnå en situation med fuldkommen konkurrence.
På markeder med stærk konkurrence tvinges virksomhederne til at konkurrere på effektivitet,
priser, service, miljøimage og andre forhold. På sådanne markeder vil der derfor som regel
ikke være de store problemer forbundet med at privatisere offentlige virksomheder. Flere vil
endda hævde, at privatiseringen - hvis der er effektiv konkurrence - vil medføre en forbedring
af forholdene i form af større effektivitet, bedre service o.s.v..
En vigtig pointe i denne sammenhæng er, at det ikke er nok med konkurrence - de forskellige
producenter skal desuden konkurrere under lige vilkår. Dette er ikke altid tilfældet, når
private skal konkurrere med offentlige virksomheder. De offentlige virksomheder kan ofte
få dækket et underskud over skatterne. Der må derfor skabes sikkerhed for, at de offentlige
produkter og ydelser, der udbydes i konkurrence med private, ikke finansieres via
krydssubsidiering. [Assurandør-Societetet, 1994, s. 24].
Ligesom på monopolmarkeder kan der forekomme markedssvigt på markeder med fri
konkurrence. Ofte er problematikken den, at én eller få virksomheder er på vej til at opbygge
sig en dominerende position, hvorved de har mulighed for at udnytte den svage konkurrence
til at skabe sig en højere profit. Ifølge traditionel økonomisk teori vil det i sådan en situation
være hensigtsmæssigt at gribe regulerende ind. Med øje for de omkostninger, der er
forbundet med reguleringen, hævder teorien om "contestable markets", at det ikke altid vil
være nødvendigt at regulere i de tilfælde, hvor der eksisterer en potentiel konkurrence, som
hindrer udnyttelse af markedet.
Potentiel konkurrence - "Contestable markets"
Teoriens hovedidé er, at potentiel konkurrence kan fungere lige så godt som direkte
konkurrence. Selv om der kun er én eller få udbydere på et givet marked, så kan disse ikke
handle vilkårligt, hvis der eksisterer potentielle konkurrenter, der kan trænge ind og eventuelt
overtage markedet. Konkurrencen udefra får således samme effekt som den interne konkur-
rence på et marked med mange udbydere. Dette gælder imidlertid kun, såfremt den potentielle
konkurrence er i stand til at skabe effektivitet. For at kunne gøre dette, må der ikke
forekomme adgangs- og udgangsbarrierer på markedet. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 61].
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Hvis det er svært for konkurrenter at trænge ind på markedet, vil det give markedsinde-
haveren/-erne nogle strategiske fordele overfor de konkurrenter, der ønsker at komme ind på
markedet. Herved risikerer man, at konkurrencen enten udebliver eller bliver ineffektiv. Der
må således ikke være en beskyttelse af indehaveren af markedet mod effektiv konkurrence.
[Olsen, 1993a, s. 20].
Udgangsbarriererne udgør også et problem, idet de på samme måde som adgangsbarriererne
kan bevirke, at potentielle konkurrenter afstår fra at trænge ind på markedet. Udgangs-
barriererne er betinget af de faste omkostninger, der er forbundet med at trænge ind på
markedet. I den forbindelse sondres der mellem sunk costs og fixed costs.
Sunk costs: faste omkostninger til aktiviteter, der ikke kan overflyttes til anden anvendelse.
Fixed costs: faste omkostninger til aktiviteter, der let kan overflyttes til anden anvendelse.
Ved sunk costs vil de investeringer, som virksomheden foretog for at kunne etablere sig på
markedet, ligge under den værdi, som virksomheden kan realisere, hvis den forlader
markedet. Sunk costs bliver derfor betragtet som en udgangsbarriere.
Hvis der ikke foreligger "sunk costs", kan en konkurrent let trænge ind på markedet. Dette
udelukker makedsindehaveren/-erne fra at tage for høje priser. Hvis der derimod forekommer
betydelige "sunk costs", giver det markedsindehaveren/-erne, der allerede har afholdt etab-
leringsomkostninger, en beskyttelse i forhold til potentielle konkurrenter, som kan udnyttes
til at tage for høje priser. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 62].
Teorien om contestable markets siger, at potentielle konkurrenter, der har adgang til helt
samme produktionsteknologi, kan bruges til at presse markedsindehaveren/-erne til at
producere effektivt. Det er således ikke nødvendigt at regulere, hvis der er potentiel
konkurrence og hvis markedet ellers er "contestable" - d.v.s. at de ovennævnte betingelser
er opfyldt. Men på markeder, hvor dette ikke er tilfældet, vil det være nødvendigt med en
direkte regulering af virksomhederne. [Vickers & Yarrow, 1988, s. 61].
På trods af teoriens meget restriktive forudsætninger om f.eks. total fravær af sunk costs og
adgang til helt samme produktionsteknologi, mener vi, at teoriens analysetilgang kan anvendes
ud fra den betragtning, at jo nærmere markedet nærmer sig idealet, desto mindre er behovet
for regulering. I vores analyse af affaldsbranchen er det derfor med fokus på den potentielle
konkurrence, vi vil vurdere, om denne er stærk nok at hindre markedssvigt, eller om det vil
være nødvendigt at gribe ind med regulering.
6.2.3 Udlicitering
Teorien bag udlicitering32 har ligesom teorien om contestable markets sit udgangspunkt i,
at det ikke altid er fordelagtigt at foretage direkte regulering af virksomheder. Ofte er der fare
for, at reguleringsfejlene bliver større end markedsfejlene. Teorien var således blandt de
~"
7
 Udlicitering benævnes "Demsetz konkurrence" i den engelske litteratur.
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første, der argumenterede for, at offentlig regulering af naturlige monopoler ikke automatisk
tjener almenvellet. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 67].
Teoriens hovedpointe er, at det udmærket kan lade sig gøre at forene konkurrence om
adgangen til et naturligt monopol med udvælgelse af en enkelt virksomhed til at producere
og forsyne det pågældende marked. Løsningen består i at udbyde eneretten til at forsyne det
pågældende marked i licitation. Eneretten gives til den virksomhed, som under hensyntagen
til de stillede krav til produktets kvalitet vil påtage sig opgaven til den laveste pris. [Morten-
sen og Olsen, 1991, s. 67-68].
Det betyder, at det offentlige bevarer ejendomsretten, ansvaret for og kontrollen med et
bestemt område, men at det med jævne mellemrum udliciterer driftsfunktionerne til de
eksterne operatører. Ved udlicitering skabes der således en konkurrence om markedet.
Konkurrence om eneret fjerner det uønskede informationsmonopol, der hindrer traditionel
regulering, og prisen bliver bestemt af konkurrencen og ikke af planlæggerne. [Vickers &
Yarrow, 1988, s. 111].
Princippet om, at opgaven overgår til den leverandør, der kan udføre opgaven "bedst og
billigst", betyder, at der etableres en konkurrence på lige vilkår - d.v.s. at der ikke gøres
forskel på, om leverandøren er privat eller offentlig. Princippet betyder dog samtidig, at den
offentlige udbyder må gøre sig klart, hvad der forventes af opgaveudførelsen. Kravene til
serviceniveau og kvalitet i udbudsmaterialet kan føre til kvalitetsforbedringer og/eller
omkostningsreduktioner i den offentlige sektor. Desuden indebærer processen med
udlicitering, at der sker en øget synliggørelse af de reelle omkostninger ved produktionen af
offentlige ydelser [Industri- og Samordningsministeriet, 1994, s. 62] og [Assurandør-
Societetet, 1994, s. 44].
Finansieringen i forbindelse med udliciteringer kan være hel eller delvis offentlig, men der
kan også være tale om fuld brugerbetaling. På samme måde som ved salg af offentlige
virksomheder, er en forudsætning for udliciteringer også, at der er et velfungerende marked
for den pågældende ydelse, da der i modsat fald ikke vil være nogen konkurrence. [Industri-
og Samordningsministeriet, 1994, s. 60-62].
En anden betingelse for etablering af konkurrence ved udlicitering er, at en virksomhed ikke
har så store strategiske fordele i konkurrencen om et udbud, at andre virksomheder ikke
ønsker at konkurrere med den. F.eks. ved udlicitering af teknisk komplicerede opgaver har
den virksomhed, som har varetaget opgaven, nogle erfaringsmæssige fordele som gør, at den
kan udføre opgaven til lavere omkostninger end konkurrenterne. Kontrakten er derfor mere
værd for denne virksomhed end for konkurrenterne. Dette kan afskrække konkurrenter fra
at konkurrere, da de ved, at de sandsynligvis ikke vinder kontrakten. Desuden ligger der det
i det, at hvis en af de konkurrerende virksomheder går hen og vinder licitationen, så skyldes
det givetvis, at den har budt for lavt. Når den uvidende virksomhed vinder over den
erfaringsrige virksomhed indikerer dette, at den har overspillet sine odds. Dette paradoks
kaldes i den økonomiske teori for "winners curse". [Vickers & Yarrow, 1988, s. 111-112].
Mange markeder er forbundet med sunk costs. På sådanne markeder vil de ovenfor nævnte
strategiske fordele især komme til udtryk. For at holde de væsentligste sunk costs ude, når
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en virksomhed skal ind og overtage en aktivitet, må der foretages en adskillelse af
infrastruktur og serviceydelse. Det svarer eksempelvis til, at Staten driver og vedligeholder
jernbanenettet (infrastrukturen), medens retten til at sælge gods- og passagertransport
(serviceydelsen) udbydes i licitation. [Mortensen og Olsen, 1991, s. 69] og [Veljanovski,
1989, s. 50].
Udlicitering er en privatiseringsform, som har haft speciel stor bevågenhed i de senere år,
hvilket dels skyldes EU's tjenesteydelsesdirektiv, dels at den forener konkurrence med en
fortsat offentlig kontrol med og indflydelse på produktionen. Bl.a. har det offentlige mulighed
for at opsige kontrakten, hvis et firma ikke er i stand til at leve op til kvalitetskravene for den
aftale ydelse. Udliciteringsproceduren skal gentages med jævne mellemrum, hvis den skal
sikre, at ydelsen hele tiden bliver udført til markedsprisen.
Udlicitering finder også bred anvendelse på affaldsområdet. Det sker hovedsageligt på
indsamlingsopgaverne, hvor især dagrenovationsindsamlingen fra private husholdninger
udliciteres.
6.3 Sammenfatning
På baggrund af denne teoretiske gennemgang af, hvad henholdsvis ejendomsretten, konkurren-
cen og reguleringen betyder for en virksomheds præstationer, vil vi her samle op på, hvornår
det er hensigtsmæssigt at privatisere.
Private virksomheder har tilsyneladende en incitamentstruktur, der gør dem mere om-
kostningseffektive end tilsvarende offentlige virksomheder. Dette er ikke generelt ensbe-
tydende med en samfundsøkonomisk effektivitet. Eksempelvis kan private virksomheders
profitkrav medføre forskellige negative samfundsmæssige konsekvenser, herunder risikoen
for cream skimming.
Samtidig har ejerskabet af en virksomhed totalt set kun mindre betydning for effektiviteten.
Det, der betyder noget, er konkurrencesituationen på markedet og den kontrol og regulering,
som virksomheden er underlagt.
I nogle tilfælde kan det således skabe problemer at lade en offentlig aktivitet overgå til private
hænder. Dette gælder specielt på monopole/oligopole markeder, hvor den private virksomhed
vil kunne drage fordel af den ringe/manglende konkurrence. Uden konkurrence vil
virksomheden ikke have noget incitament til at være omkostningseffektiv, holde priserne lave
og producere produkter og service i det omfang, forbrugerne ønsker. Der er således tale om
markedssvigt, som det kan blive nødvendige for det offentlige at gribe ind overfor v.h.a.
regulering.
I relation til affaldsbranchen er der således størst chance for uproblematiske privatiseringer
på markeder med effektiv konkurrence. Omvendt er det nødvendigt at være opmærksom på
risikoen for eventuelle markedssvigt, hvis man privatiserer på områder, hvor enkelte
virksomheder har betydelig markedsdominans. I så fald skal det overvejes, om det er
nødvendigt at gribe regulerende ind for at genskabe en konkurrence, eller om markedet er
"contestable", d.v.s. at den potentielle konkurrence er stærk nok til at hindre markedssvigt.
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Flere offentlige aktiviteter på affaldsområdet er karakteriseret ved, at der på baggrund af
manglende konkurrence kan forventes markedssvigt i tilfælde af privatiseringer. Dette kapitel
danner således grundlag for den teoretiske diskussion i kapitel 9 om mulighederne for at
hindre markedssvigt og genetablere konkurrencen ved privatisering indenfor de fire udvalgte
analyseområder.
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Kapitel 7
Privatiseringserfaringer i Danmark
Formålet med dette kapitel er at belyse, hvilke erfaringer der har været med privatiseringer
i Danmark. Disse erfaringer samt næste kapitels beskrivelse af udenlandske erfaringer udgør
projektets empiriske del, der sammen med den teoretiske del skal bruges til at vurdere mulige
konsekvenser ved at privatisere de fire konfliktområder i affaldsbranchen.
Kapitlet er bygget således op, at vi først fokuserer på generelle erfaringer med privatisering
i Danmark. Dernæst ser vi på de mere specifikke erfaringer indenfor affaldsbranchen. Her
har vi afgrænset os til at se på de foreløbige erfaringer indenfor de fire konfliktområder.
7.1 Erfaringer generelt
Som det fremgår tidligere i projektet, har vi valgt at skelne mellem privatiseringsformerne:
udlicitering og fri konkurrence (herunder salg af offentlige anlæg). Der er ikke særlig mange
erfaringer - specielt ikke på kommunalt plan - med at det offentlige sælger virksomheder.
Derimod har der været en lang tradition for at udlicitere kommunale opgaver - specielt hvad
angår anlægsopgaverne.
Det betyder, at vi i afsnittet primært vil fokusere på de erfaringer, der har været med hensyn
til udliciteringer. Det følgende bygger på forskellige undersøgelser, der er blevet lavet netop
med henblik på at belyse erfaringerne med at udlicitere.
7.1.1 Udliciteringer - omfang og tendenser
I forbindelse med udarbejdelsen af betænkning nr. 1227 om udlicitering af offentlige drifts-
og anlægsopgaver (1991) blev der gennemført en kortlægning af anvendelsen af udlicitering
i den statslige og kommunale sektor. Kortlægningen viser, at det såvel i den kommunale som
i den statslige sektor er karakteristisk, at hovedparten af anlægsopgaverne udføres af eksterne
leverandører, mens langt størsteparten af driftsopgaverne løses ved egenproduktion. I 1990
blev ca. 84% af det offentliges anlægsopgaver løst ved brug af eksterne leverandører, hvilket
svarer nogenlunde til andelen i 1985. For driftsopgavernes vedkommende var det imidlertid
kun knap 10% af opgaverne, der løstes ved brug af eksterne leverandører. Denne andel var
desuden svagt faldende fra 1985 til 1990. [Finansministeriet, 1991, s. 18, 25-26].
Det, at kommunerne har lange erfaringer med at finansiere og bestille opgaver til udførelse
hos private virksomheder, viser, at der ikke er nogen kommunal modvilje mod at bruge
private leverandører. Det ses da også, at opmærksomheden om at udlicitere kommunale
driftsområder er stærkt stigende i disse år, og at kommunerne i stigende omfang bruger
udliciteringerne som et styrings- og effektiviseringsredskab. Der er dog fortsat mange
væsentlige driftsområder, hvor udliciteringer ikke anvendes eller er særlig udbredte.
[Kommunernes Landsforening, 1995, s. 6] og [Kommunernes Landsforening, 1992a, s. 6].
Grunden til at nogle driftsopgaver udliciteres, mens andre sjældent eller aldrig bliver det,
skyldes opgavernes forskellige karakterer og baggrunde. Da fastlæggelsen af omfanget af
offentlige opgaver er bestemt af samfundsmæssige og udgiftspolitiske prioriteringer, vil de
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som udgangspunkt ikke alle kunne løses på markedsmæssige vilkår eller ved hjælp af
markedsorienterede instrumenter. [Finansministeriet, 1991, s. 50-51].
Der skelnes indenfor de offentlige opgaver mellem det, der kaldes for kerneydelser og
hjælpeydelser:
Kerneydelser: * Serviceydelser (sygdomsbehandling, uddannelse, ældrepleje m.v.)
* Forsyningsydelser (el, vand, varme, brandvæsen, renovation m.v.)
* Forvaltningsydelser (forbud, påbud, tilladelser, tilsyn, godkendelser m.v.)
Hjælpeydelser: * Vedligeholdelse af kapitalapparat (bygninger, veje, maskiner, grønne
områder, forsyningsanlæg m.v.)
* Hjælpefunktioner (tjenesteydelser, rådgivning, rengøring, personale og
lønadministration, strategisk planlægning, ledelse m.v.)
Det er ofte de mere teknisk eller mekanisk betonede ydelser (miljø, teknik og veje), som
kommunerne vælger at udlicitere. Men i de senere år er også tværgående servicefunktioner
og specialiserede tjenesteydelser blevet udbudt. [Finansministeriet og Indenrigsministeriet,
1995, s. 5].
Ministerierne har anvendt udlicitering der, hvor det på forhånd har været lettest at overskue,
om der ville være gevinster at hente i form af besparelser eller adgang til ny teknik, kompe-
tence m.m.. Det har derfor fortrinsvis været de traditionelle hjælpefunktioner som rengøring,
kantinedrift, vagt og kørsel, der er blevet udbudt. [Ibid, s. 64].
Af nedenstående tabel fremgår det, hvor stor en procentdel af de mest almindelige
driftsopgaver, der udliciteres. Tallene stammer fra en undersøgelse foretaget af Kommunernes
Landsforening i 1994. Undersøgelsen er baseret på svar fra 182 kommuner.
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Tabel 7.1: Andel af 182 kommuner, der havde udlidteret driftsopgaver i 1994
Asfaltarbejder . . . . . . . . . . . . . . . . 83%
Kloakrenovering 77%
Anden transport (eks. skolebus) 71 %
Skadedyrsbekæmpelse 65%
Renovation33 64%
Vedligeholdelse af vandløb 58%
Kollektiv trafik 52%
Rengøring og vinduespudsning 48%
Snerydning og vintervedligeholdelse . . . 47%
Brandvæsen 47%
Bygningsvedligeholdelse 46%
Madudbringning 37%
Anden vejvedligeholdelse 35%
Vedligeholdelse af grønne områder . . . . 8 %
[Finansministeriet og Indenrigsministeriet, 1995, s. 34].
I en anden undersøgelse omfattende 241 kommuner forsøger Kommunernes Landsforening
i 1992 at få afdækket, om der er en sammenhæng mellem kommunestørrelsen og antallet af
udbudte driftsopgaver. Af undersøgelsen fremgår det, at det er de mindste kommuner, der
i mindst udstrækning anvender licitation - 54% af disse har således ikke udliciteret deres
driftsopgaver i 1990-91. Omvendt har 60-70% af de store og meget store kommuner benyttet
sig af udlicitering.
De nævnte procenter er udtryk for et gennemsnit. Hvis man skelner mellem de forskellige
typer af driftsopgaver, tegner der sig et lidt andet billede. F.eks. viser undersøgelsen, at hvis
man fokuserer på de mest almindelige driftsopgaver som renovation, vedligeholdelse af veje
og asfaltarbejder, så er det især de mellemstore kommuner, der udbyder disse driftsopgaver.
De mindste kommuner udbyder disse opgaver lidt sjældnere, og de meget store kommuner
udbyder opgaverne mindst. [Kommunernes Landsforening, 1992b, s. 20-21].
Der er også lavet undersøgelser over, hvad der afholder kommunerne fra at udlicitere. En
undersøgelse foretaget af Kommunernes Landsforening i 1992 viser, at hverken lovgivningen
eller administrative forhold synes at blive opfattet som særlig væsentlige barrierer. De
barrierer, som der peges på, afspejler forhold af mere holdningspræget art: mangel på
information og vejledning samt usikkerhed om, i hvilken udstrækning det vil være økonomisk
rentabelt at udlicitere. [Ibid, s. 9-10]
33
 Det fremgår ikke klart af undersøgelsen, hvad "renovation" præcis dækker over. Sandsynligvis drejer det
sig om indsamling og transport af husholdningsaffald.
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7.1.2 Konsekvenser ved udlicitering
Ifølge betænkning nr. 1227 er udlicitering et middel til, gennem øget konkurrence, at opnå
større effektivitet i den offentlige sektor og dermed sikre den bedst mulige anvendelse af
offentlige midler og ressourcer.
Spørgsmålet er imidlertid, om de hidtidige erfaringer med udlicitering lever op til
forventningerne om en mere effektiv opgavevaretagelse.
Erfaringerne viser, at udliciteringer gribes an på mange forskellige måder i kommunerne, og
at opgaverne i sig selv er meget forskellige, hvilket giver forskellige resultater. Nogle udbud
har således resulteret i, at der er opnået besparelser og/eller en bedre kvalitet i opgaveløs-
ningen. I andre tilfælde har der vist sig problemer med kvaliteten eller med den eksterne
leverandørs konkurrencedygtighed på længere sigt. [Finansministeriet & Indenrigsministeriet,
1995, s. 8].
Både danske og udenlandske erfaringer peger imidlertid på, at der er betydelige rationali-
seringsgevinster at hente ved at udlicitere de offentlige opgaver, hvad enten opgaven overgår
til løsning i privat regi eller fortsat løses i eget regi. [Finansministeriet, 1992, s. 17].
I 1992 lavede Kommunerens Landsforening en undersøgelse af udliciteringers betydning for
økonomien på renovationsområdet byggende på besvarelser fra 231 kommuner. Af
undersøgelsen fremgår, at udlicitering medfører en økonomisk besparelse på omkring 10%
af udgifterne pr. indbygger i de kommuner, der udliciterer renovationsopgaverne i forhold
til de kommuner, der ikke udliciterer.
Den primære grund til, at der opnås rationaliseringsgevinster ved udliciteringer er, at der
skabes en konkurrencesituation. Ifølge en statusopgørelse foretaget af Finans- og Indenrigs-
ministeriet i 1995 viser erfaringerne, at de vigtigste konkurrencefaktorer er: løn- og arbejds-
forhold, kvalitet i opgaveløsningen, samt professionalisering af ledelse, organisation og
teknologi. [Finansministeriet & Indenrigsministeriet, 1995, s. 10].
Statusrapporten samler dels op på forskellige erfaringsundersøgelser, der er blevet foretaget
og dels bygger den på 11 konkrete eksempler på udlicitering indenfor områderne busdrift og
rengøring. Følgende gennemgang af konkurrencefaktorerne bygger på denne statusrapport.
Løn- og arbejdsforhold
Overenskomsterne er meget forskellige indenfor det private og det offentlige. Den private
sektor har en konkurrencefordel på ufaglærte serviceopgaver som f.eks. rengøring og
busdrift, idet lønningerne til medarbejderne indenfor disse opgaver ligger lavere end indenfor
det offentlige. Forskellen i lønsystemerne gør det således svært for det offentlige at tage
konkurrencen op på ensartede vilkår. [Ibid, s. 91].
Forskellene i løn- og arbejdsforhold har givet en række overgangsproblemer for de
medarbejdere, der som følge af udlicitering er gået fra offentlig til privat ansættelse.
Folketinget har derfor vedtaget en lov (lov om virksomhedsoverdragelse), der skal beskytte
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medarbejdernes løn- og ansættelsesvilkår i forbindelse med overførsel af opgaver.
Virksomhedsoverdragelsesloven siger, at medarbejderne skal inddrages ved eventuelle
udliciteringer inden udbuddet finder sted. Desuden er det i strid med reglerne at afskedige
personale p.g.a. en udlicitering. [Ibid, s. 45].
Der har imidlertid været (og er til dels endnu) nogen usikkerhed vedrørende lovens
rækkevidde - f.eks. om udlicitering kan siges at være en virksomhedsoverdragelse. Denne
usikkerhed har bl.a. resulteret i uberettede afskedigelser. Der er i dag skabt større klarhed
over lovens rækkevidde og det er blevet fastslået, at loven om virksomhedsoverdragelse er
gældende ved langt de fleste udliciteringer. [Ibid, s. 45].
Lov om virksomhedsoverdragelse skal sikre medarbejdernes forhold i den resterende del af
overenskomstperioden. I nogle tilfælde sikres medarbejderne ved at lønforskellen udlignes
overenskomstperioden ud eller sågar i hele kontraktperioden. Men i andre tilfælde bæres
overgangsproblemerne stadig individuelt af de berørte medarbejdere. For de involverede
medarbejdere er der således stadigvæk problemer med løn- og arbejdsforhold i forbindelse
med udliciteringer. [Ibid, s. 64, 92].
Hvis overdragelsesordningen ellers fungerer som den skal, er det en fordel, at den private
entreprenør overtager det personale, der er vant til at udføre opgaven, idet de besidder de
kvalifikationer, der skal til. Det gælder specielt for arbejdsopgaver, som kræver en vis
ekspertise og specialviden - f.eks. affaldsforbrænding.
Kvalitet i opgaveløsningen
Der har været en tendens til, at princippet om at offentlige opgaver skal løses, der hvor det
gøres bedst og billigst, i praksis håndteres således, at der bliver lagt størst vægt på "billigst".
Betydningen af kvalitet som konkurrenceparameter bliver generelt underprioriteret. Dette
kommer dels til udtryk i udbudsmaterialet, hvor kravene til kvalitet ofte er dårligt beskrevet,
og dels i selve opgaveudførelsen. I flere tilfælde har der således været utilfredshed med
private entreprenørers udførelse af en opgave, hvilket har ført til, at den offentlige institution
tog opgaven tilbage og videreførte den i eget regi. [Finansministeriet & Indenrigsministeriet,
1995, s. 11, 93].
En af grundene til, at der ikke bliver levet op til de kvalitetsmæssige krav, er, at der ikke
altid er blevet etableret klare og aftalte kontrol- og opfølgningsmekanismer i forbindelse med
udliciteringerne. Der er behov for en forstærket kontrolindsats på området, men denne synes
kun langsomt at være under udvikling. [Ibid, s. 94-95].
De kvalitetsmæssige problemer i form af divergerende opfattelser fra kommunen og
entreprenørens side vil efter al sandsynlighed blive reduceret i fremtiden i takt med, at
kommunerne bliver mere fortrolige med anvendelsen af udlicitering og således bliver bedre
i stand til at beskrive de kvalitetsmæssige krav. Endelig er det vigtigt, at kommunen viser
autoritet og formår at gribe ind overfor forhold i entreprenørens rutiner, der ikke stemmer
overens med det aftalte.
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Professionalisering af ledelse, organisation og teknologi
Professionaliseringens betydning som konkurrencefaktor har været trængt i baggrunden i
debatten om udlicitering. Professionalisering af ledelse, organisation og teknologi fører til
højere effektivitet og konkurrencedygtighed i produktionen af serviceydelser. Dette viser bl.a.
erfaringerne indenfor rengøringsopgaver. [Finansministeriet & Indenrigsministeriet, 1995, s.
11].
De foreliggende undersøgelser viser, at det også i offentligt regi er muligt at professionalisere
servicearbejdet, så det er konkurrencedygtigt. Det er nemmest i store organisationer, medens
professionel opgaveløsning af mindre serviceopgaver i små institutioner kræver ekstern
bistand enten gennem standarder og normer eller gennem konsulent- og specialassistance.
[Ibid, s. 97].
Der er flere faktorer, der har betydning for effektiviteten. Specialisering og arbejdsdeling
fører til stordriftsfordele, der gør ydelserne konkurrencedygtige. Samtidig viser erfaringerne,
at klare målsætninger, øget ledelsesmæssig opmærksomhed og et forstærket medarbejderenga-
gement fører til større effektivitet. [Ibid, s. 95].
7.1.3 Forudsætninger for vellykkede udliciteringer
Undersøgelser har vist, at det er en forudsætning for en vellykket udlicitering, at der
indkommer et rimeligt antal seriøse, konkurrerende tilbud. Udlicitering tjener ikke noget
fornuftigt formål, hvis en ekstern leverandør har monopol på at løse opgaven. Såfremt der
ikke er konkurrence på markedet, vil det hidtidige offentlige produktionsmonopol blot blive
erstattet af et privat monopol, hvilket let risikerer at ende i dyrere løsninger. Hvis der kun
er en enkelt eller ganske få potentielle tilbudsgivere, kan der opstå et afhængighedsforhold
mellem udbyderen og leverandøren, som leverandøren vil kunne udnytte på et senere
tidspunkt. Disse forhold vil formentlig være særlig relevante at tage i betragtning, hvor der
er behov for større investeringer eller opbygning af ekspertise i forbindelse med de udbudte
opgaver. [Finansministeriet, 1992, s. 37] og [Finansministeriet, 1991, s. 146, 132-133].
På baggrund af ovenstående er det derfor vigtigt, at markedssituationen på det pågældende
opgaveområde vurderes, inden den egentlige udbudsprocedure sættes i gang. Det vil som
udgangspunkt være mest fordelagtigt at udbyde de offentlige opgaver, hvor der i forvejen er
et marked for opgaver af den pågældende art eller hvor der i forbindelse med udliciteringen
kan skabes et marked for den pågældende opgavetype. [Finansministeriet, 1991, s. 145-146].
Undersøgelser har desuden vist, at der er opnået de bedste resultater i de tilfælde, hvor der
har ligget et grundigt forarbejde bag udbudsmaterialet, og hvor de ansatte er blevet orienteret
om - og inddraget i - processen. Udlicitering har vist sig at være mest velegnet ved stabile,
driftsprægede opgaver, hvor de overordnede politiske og professionelle krav kan beskrives
udtømmende på forhånd. [Finansministeriet & Indenrigsministeriet, 1995, s. 8, 9].
Endvidere bør en ydelse kun udbydes, såfremt der foreligger en klar ansvarsfordeling, hvor
det offentlige beholder det overordnede ansvar, der omfatter beslutningsansvar, finansierings-
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ansvar og kontrol- og opfølgningsansvar. Leverandørens ansvar omfatter ansvaret for
produktion og personale (jf. fig. 1.1 i afsnit 1.4). [Ibid, s. 9].
Ovennævnte forudsætninger om konkurrence på markedet, kontrakter der er lette at
specificere og gennemføre, samt en klar ansvarsfordeling, opfyldes nemmest på områder,
hvor teknologien er udbredt, og der er tale om specifikke produktioner, såsom f.eks.
renovation. [Finansministeriet, 1991, s. 132-133].
For kerneopgaver, der vedrører institutionernes primære opgavevaretagelse, forekommer der
ikke at være principielle hindringer for, at udlicitering i højere grad kan anvendes, såfremt
nødvendige kvalitets- og kontrolkrav kan opfyldes og opgaverne specificeres relativt præcist.
Egentlig myndighedsudøvelse er imidlertid ikke særlig velegnet til udliciteringer set i forhold
til de nævnte forudsætninger. Myndighedsydelser vil ikke kunne overdrages til private uden
særlig lovhjemmel, ligesom det kan være fastsat i lovgivningen, at visse typer af forvaltnings-
virksomhed skal udføres af institutionernes egne ansatte. [Finansministeriet, 1991, s. 29].
7.1.4 Opsamling
Ud fra de forskellige undersøgelser kan det som en overordnet betragtning konstateres, at der
er tale om store variationer kommunerne imellem - både hvad angår opgavetyper og omfanget
af udlicitering. Erfaringerne med udlicitering varierer således også meget.
Generelt må det dog siges, at der er gode erfaringer med udliciteringer. Hvis ordningerne
ikke havde fungeret tilfredsstillede, ville de vel næppe heller have fået den udbredelse, de
har. Såvel ministerierne som Udliciteringsrådet modtager meget få klager over forløbet af
udbudsforretninger. [Finansministeriet og Indenrigsministeriet, 1995, s. 8].
Det er generelt erfaringen, at udlicitering fører til omkostningsreduceringer, hvad enten
opgaven overgår til løsning i privat regi eller beholdes i eget offentligt regi. Omkostnings-
reduceringerne sker som følge af den konkurrencesituation, udliciteringen skaber.
Erfaringerne viser, at effektiviseringen i flere tilfælde sker på bekostning af medarbejdernes
løn- og arbejdsvilkår eller på bekostning af kvaliteten. Konkurrencen sker imidlertid også i
kraft af en professionalisering, hvor det, der påvirker effektiviteten, er graden af professio-
nalisme i ledelse, organisation og teknologi.
Ovennævnte erfaringer med de forskellige konkurrencefaktorer vil også kunne gøre sig
gældende indenfor affaldsbranchen, da forholdene indenfor denne branche på mange måder
minder om de ufaglærte serviceområder, som undersøgelserne bygger på.
Forudsætningerne for at opnå vellykkede udliciteringer er, at udbudsmaterialet er grundigt
gennemarbejdet, at medarbejderne inddrages i processen, at nødvendige kvalitets- og
kontrolkrav kan opfyldes og ikke mindst, at der er eller kan skabes konkurrence på det
pågældende marked.
For den del af de kommunale opgaver, der ligger indenfor f.eks. rengøring, vedligeholdelse,
renovation og kørsel, samt flere af de teknisk prægede områder, er der generelt en reel
konkurrence på markedet. For mere specialiserede ydelser og visse ydelser indenfor
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kommunale kerneopgaver er der i dag ingen eller kun ganske få udbydere. En væsentlig
barriere for at benytte sig af udliciteringer på disse områder, er problemer med at overlade
en kommunal opgavevaretagelse til et privat monopol. Udlicitering uden konkurrence vil
desuden gøre kommunerne meget sårbare overfor f.eks. konkurser eller manglende opfyldelse
af kommunernes kravspecifikationer - der vil ikke være alternative leverandører, og
kommunen har måske ikke længere den ekspertise, som er nødvendig for at kunne løse
opgaven.
7.2 Erfaringer med privatisering på affaldsområdet
I dette afsnit undersøges erfaringerne med henholdsvis offentlig og privat opgaveudførelse i
forhold til de fire konfliktområder. Gennemgangen er dels rettet mod at finde forskellige
karakteristika ved offentlig og privat produktion, dels rettet mod en vurdering af konkur-
renceforholdene på de pågældende områder.
7.2.1 Erfaringer med indsamling af returpapir fra erhverv
Hovedparten af returpapiret i Danmark indsamles af private vognmænd, dels gennem private
aftaler og dels gennem udliciterede offentlige indsamlingsordninger. Offentlige indsamlings-
ordninger fra husholdninger og erhverv står for 20-30% af returpapirindsamlingen.
[Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
I dette afsnit belyses det, om indsamlingen af returpapir på markedsvilkår giver anledning til
forskelle set i forhold til de offentlige indsamlingsordninger. Dernæst undersøges de
konkurrencemæssige forhold på indsamlingsområdet, med henblik på at belyse, om
konkurrencesituationen mellem de private virksomheder er stærk nok til, at indsamlingen på
frie markedsvilkår kan forekomme uden alvorlige markedssvigt.
Erfaringer med offentlig og privat indsamling
Selvom der siden 1990 har været lovkrav herom, er det i dag langt fra alle kommuner, der
har etableret indsamlingsordninger for returpapir fra erhvervsvirksomheder. Det vurderes, at
hovedparten af kommunerne har løst opgaven gennem anvisningsordninger for returpapiret,
eventuelt kombineret med aftaler med vognmændene, der bl.a. forpligter dem til at aflevere
returpapiret til oparbejdning på bestemte anlæg. [Jakobsen, Reno-Sam, 12/6 1996] og [Olsen,
VEGA, 17/6 1996]. Aftalesystemet anvendes f.eks. af Københavns kommune og affaldssel-
skabet I/S KAVO34.
De private interesseorganisationers kritik af de offentlige aktiviteter på området viser dog, at
nogle kommuner har oprettet offentlige indsamlingsordninger (se afsnit 5.2). Dette bekræftes
34
 Der er juridisk strid om det lovmæssige grundlag for at kombinere indsamlings- og anvisningsordninger.
Bl.a. har Genvindingsindustrien klaget til Indenrigsministeriet, for at få Københavns kommunes aftalesystem
stoppet. Miljøstyrelsen har dog overfor Indenrigsministeriet udtalt, at styrelsen ikke finder systemet i konflikt
med miljøbeskyttelsesloven.
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af indkøbschef Preben Steenstrup fra Averhoff og Co A/S35, samt af affaldsselskabet
Renordvests direktør John Clausen, som vurderer at omkring 10% af de jyske kommuner har
lavet indsamlingsordninger. [Steenstrup, Averhoff og Co, 25/6 1996] og [Clausen, Renord-
vest, 18/9 1996].
Der findes ingen statistikker over de kommunale genbrugsindsamlinger, men kun over de
totale mængder og priser. [Konkurrencerådet, 1992, s. 22].
Uanset omfanget af de kommunale indsamlinger fra erhverv er det dog relevant at undersøge,
om den gældende pligt, som kommunerne har til at indsamle, er hensigtsmæssig eller ej.
Såfremt den viser sig at være hensigtsmæssig vil dette begrunde, at de centrale myndigheder
indskærper indsamlingskravet overfor kommunerne.
I det følgende vil vi koncentrere os om tre aspekter af indsamlingen, hvor der kan forventes
en forskel mellem privat og offentlig indsamling. Disse er: virksomhedskontrol gennem
indsamlingen, indsamlingseffektiviteten og transportarbejdet.
Virksomhedskontrol gennem indsamling
Når kommunen har oprettet en indsamlingsordning har myndighederne i princippet adgang
til informationer om virksomheden, idet man gennem indsamlingen har mulighed for at
kontrollere, at affaldet er sorteret tilstrækkeligt. Vognmanden kan således optræde som
tilsynsmyndighedens repræsentant og indberette eventuelle problemer. Samme informations-
adgang har kommunen ikke, hvis indsamlingen foregår ved en privat indsamlingsordning.
Det er dog spørgsmålet, i hvor stor udstrækning kommunerne i dag benytter sig af denne
tilsynsmulighed. Direktør Jeppe Steensballe fra Danfiber har ikke oplevet eksempler på, at
kommuner skred ind overfor utilstrækkelig sortering. [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Det vestsjællandske affaldsselskab KAVO har imidlertid planer om at tildele vognmændene
kontrolfunktioner i deres fremtidige indsamlingsordning. Som nævnt har KAVO dog ikke op-
rettet en indsamlingsordning, men har i stedet lavet aftaler med de private vognmandsfirmaer,
der konkurrerer med hinanden om indsamling på markedsvilkår.
Selvom man kan finde eksempler herpå, må det dog formodes, at kun de færreste kommuner
i dag benytter indsamlingsordningerne i kontroløjemed overfor virksomhederne.
Indsamlingseffektiviteten
Indsamling af returpapir på markedsvilkår er forbundet med en vis frivillighed fra
affaldsproducenternes side. Ganske vist kræver de kommunale regulativer kildesortering og
genanvendelse, men på den anden side kan private vognmænd ikke presse erhvervsvirksom-
hederne ind i en ordning.
Averhoff og Co A/S er det største firma herhjemme, der indsamler og oparbejder returpapir.
97
Privatiseringserfaringer i Danmark
Samtidig prøver de private vognmænd naturligt nok at skumme fløden, forstået på den måde,
at de primært indsamler returpapir fra kunder, der har de kvantiteter og kvaliteter, der er
bedst økonomi i. Der bliver således ikke i dag samlet så meget ind fra f.eks. mindre kontorer
og handelsvirksomheder på markedsvilkår. [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Kommunernes myndighedsrolle giver dem mulighed for at stille krav til affaldsproducenterne
om, at de tilslutter sig en indsamlingsordning. Affaldsselskabet VEGA i Høje Tåstrup har
som eksempel herpå taget initiativ til en "opfejningsordning", hvor man tager fat om de
virksomheder, det ikke udsorterer papir og pap. Baggrunden for dette skridt var, at der efter
VEGA's opfattelse er for meget pap imellem det affald, der går til forbrænding. Indsamling
på markedsvilkår har med andre ord ikke fungeret tilfredsstillende. [Olsen, VEGA, 17/6
1996]. Ved at VEGA indsamler returpapiret har virksomhederne ikke samme mulighed for
at undslå sig, som hvis det er en privat vognmand, der kommer og henviser til et regulativ.
Affaldsselskabet Renordvest har også gode erfaringer med deres returpapirindsamling, idet
den kommunale indsamling fra især mindre virksomheder og kontorer forøger indsamlings-
resultatet med over 50%. Det er erfaringen, at de private vognmænd i området ikke vil bruge
tid på at lave opsøgende arbejde for at få de små kilder tilsluttet deres indsamlingsordning.
[Clausen, Renordvest, den 18/9 1996].
Man kan dog stille spørgsmålstegn ved, om myndighedsrollen og indsamlingsopgaven
nødvendigvis skal ligge i samme enhed for at være effektiv. Der er intet til hinder for, at
myndighederne kræver erhvervsvirksomheder tilsluttet en selvvalgt privat indsamlingsordning.
Kommunernes regulativer og tilsynsrollen giver i princippet mulighed for at sikre en effektiv
returpapirindsamling.
Jeppe Steensballe fra Danfiber hævder dog, at det i dag er de færreste kommuner, der med
regulativet i hånden går til virksomhederne og kræver kildesortering. [Steensballe, Danfiber,
11/4 1996]. Det kan på den baggrund konstateres, at indsamlingseffektiviteten er meget
afhængig af den kommunale vilje til at regulere, da indsamlingen fra mindre virksomheder
ikke sker på markedsvilkår.
Mindre transport
Et andet miljømæssigt og økonomisk aspekt knyttet til returpapirindsamlingen er, at en
monopoliseret indsamling muligvis kan give en mere rationel indsamling med mindre
transportarbejde, idet der kan foretages ruteindsamling på samme måde, som det sker fra
private husstande.
Direktør Nils Olsen fra VEGA mener, at det måske er mere miljøbelastende, at der er
konkurrence om indsamlingen, når flere vognmænd kører i samme område, men at den øgede
belastning totalt set er marginal. Der ligger nok i højere grad noget økonomi i det, idet det
ville være billigere, hvis der var én indsamlingsordning frem for mange. [Olsen, VEGA, 17/6
1996].
Jeppe Steensballe mener ligeledes, at der er rationalitetsmæssige tab ved, at flere samler ind.
Når det gælder pap, ville det være hensigtsmæssigt med kun én indsamler, hvor det offentlige
udliciterede indsamlingen. [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
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Når pap nævnes særskilt hænger det sammen med, at returpapir består af mange forskellige
kvaliteter36, hvor de private indsamlinger ofte er organiseret således, at kvaliteterne blandes
mindst muligt. Det er således ikke hensigtsmæssigt at inddrage de finere papirkvaliteter i en
ruteindsamling, da sammenblandingen vil devaluere returpapiret.
Dette forhold omkring forskellige papirkvaliteter svækker argumentationen for monopoliseret
indsamling, i og med at indsamlingens organisering ikke kan ses isoleret fra den papirkvalitet,
den pågældende virksomhed leverer. Således er den transportmæssige og økonomiske gevinst
ved monopoliseret indsamling sandsynligvis for marginale til, at dette i sig selv kan
retfærdiggøre en begrænsning af konkurrencen på området.
Konkurrenceforholdene på indsamlingsområdet
Der er generel enighed i affaldsbranchen om, at konkurrencen på indsamlingsområdet er hård,
og at priserne for tiden er i bund. [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Det er primært de store returpapirhandlere som f.eks. Averhoff+Makir og Uniscrap A/S, der
står for indsamlingen. Dertil kommer en række mindre private indsamlere og opkøbere, der
fortrinsvis fungerer som underleverandører til returpapirhandlerne. [Konkurrencerådet, 1992,
s. 22] og [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Transport og håndteringsomkostningerne spiller en stor rolle i handel med returpapir, og der
er grænser for størrelsen af det indsamlingsopland, som en forhandler kan dække. Ifølge
branchen gælder det, at det kan betale sig at indsamle inden for en radius af 40 km.
[Konkurrencerådet, 1992, s. 25].
Den hårde konkurrence betyder, at udviklingen går i retning af færre vognmænd i branchen.
Det skyldes primært de administrative krav, hvor vognmanden skal indberette til kunder og
kommuner om, hvor affaldet kommer fra, og hvortil det bliver kørt. Dette er ikke realistisk
for mange mindre vognmænd, der ikke har tilstrækkelige administrative kundskaber. [Olsen,
VEGA, 17/6 1996].
Det betyder ikke nødvendigvis, at det bliver sværere for vognmænd at trænge ind på
markedet, da store firmaer har en række døde omkostninger til kommunikation og administra-
tion, der gør, at de ikke kan være lige så effektive som et lille vognmandsfirma, hvor mester
kan styre det hele hjemme fra kontoret. Problemet er imidlertid økonomi, idet et indsamlings-
køretøj koster 1 million og lA million om året i drift (med en mand). [Olsen, VEGA, 17/6
1996]. Derfor kræver selv en mindre vognpark et godt kapitalgrundlag.
Opsamling
Hovedparten af de danske kommuner har ikke oprettet indsamlingsordninger for returpapir,
men har i realiteten omgået lovkravet ved i stedet at indføre anvisningsordninger. Dermed er
'
6
 Der eksisterer i dag mere end 60 forskellige returpapir og -pap kvaliteter. [Rendan, 1996, affaldsinfo].
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en større del af papirindsamlingen overladt til indsamling på markedsvilkår, hvilket
naturligvis er gunstigt for konkurrencen.
I reguleringsøjemed kunne kommunerne udnytte situationen med en offentlig indsamlings-
ordning til at kontrollere virksomhedernes affaldssortering, men dette sker kun i meget
begrænset omfang. Ligeledes bruger kommunerne også kun sjældent muligheden for gennem
deres erhvervsaffaldsregulativ og virksomhedstilsyn at sikre, at erhvervsvirksomhederne
tilslutter sig en indsamlingsordning.
I forhold til transporten er der miljømæssigt og økonomisk set muligvis fordele ved
monopoliseret indsamling. Samlet set må de dog vurderes som værende begrænsede. Samtidig
skal fordelene nødvendigvis ses i forhold til de negative aspekter, der er knyttet til en mono-
polsituation.
Den konkurrencemæssige situation på indsamlingsområdet må i dag siges at være i top. Der
er således ikke umiddelbar fare for privat monopoldannelse, selvom enkelte store virksom-
heder dominerer markedet.
7.2.2 Erfaringer med papirsortering
Når returpapiret er indsamlet, bliver det omlastet og oftest også sorteret og presset, inden det
transporteres til oparbejdning på en papirfabrik.
Returpapir fra erhvervsvirksomheder sorteres og presses næsten altid, da dette papir
repræsenterer en høj værdi, hvorfor det kan betale sig at sortere med henblik på at frembringe
den bedst mulige kvalitet. Pap bliver ligeledes altid presset, da det er meget voluminøst i
modsætning til aviser/papir, der "falder tungt" i sig selv. [Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Returpapiret fra private husstande leveres derimod i stigende grad usorteret og i løs vægt til
papirfabrikkerne. Det betyder, at behovet for sortering og presning af returpapir generelt er
blevet mindre. Der forefindes derfor en overkapacitet på papirsortering/presning i dag, hvilket
naturligvis skærper konkurrencen mellem anlæggene. [Jakobsen, Reno-Sam, 12/6 1996].
Private og kommunale sorteringsanlæg deler markedet omtrent lige mellem sig. De kommu-
nale anlæg får primært returpapir fra de offentlige indsamlingsordninger, men derudover også
en del fra private vognmænd. De private sorteringsanlæg er stort set alle ejet af handels-
selskaber, hvor de nu fusionerede Averhoff og Co A/S og Makir A/S besidder omkring 40 %
af det totale marked. Averhoff+Makir ejes af papirfabrikken Grenå Papir A/S. [Steensballe,
Danfiber, 11/4 1996].
Returpapirhandlerne indsamler selv hovedparten af papiret, der går igennem deres
sorteringsanlæg. For Averhoff+Makirs vedkommende er det kun omkring 10%, der leveres
af eksterne vognmænd. [Steenstrup, Averhoff og Co, 25/6 1996].
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Erfaringer med offentlige og private papirsorteringsanlæg
Private papirsorteringsanlæg er generelt en del større end kommunale og fælleskommunale
anlæg. Eksempelvis ejer Averhoff+Makir kun omkring ti ud af ca. 60 danske anlæg, trods
deres markedsandel på ca. 40% af den samlede returpapirmængde.
Grunden til, at offentlige anlæg er mindre end private skal givetvis findes i, at de er planlagt
og dimensionerede ud fra mængden af returpapir i kommunens eller affaldsselskabets opland,
der kræves sorteret/presset. Der er således oftest tale om mindre anlæg, der køres som
kommunale beskæftigelsesprojekter og modtager få tusinde ton papir om året. Af egentlige
professionelle offentlige sortering sanlæg findes der kun omkring en halv snes i Danmark.
De private anlæg er derimod alle anlagt ud fra rent forretningsmæssige overvejelser om
hvilken størrelse, der er optimal i forhold til at kunne dække et indsamlingsområde mest
økonomisk rationelt.
Selvom det ikke altid er tilfældet, er det givet, at de fleste kommunale anlæg først og frem-
mest er etableret ud fra en lokal selvforsyningsinteresse frem for forretningsmæssige over-
vejelser om, hvorledes opgaven udføres bedst og billigst. Dette er sandsynligvis en af
årsagerne til, at nogle kommuner og fælleskommunale selskaber er nødt til at krydssubsidiere
for at kunne konkurrere med private sorteringsanlæg.
Påstanden om krydssubsidiering stammer fra Konkurrencerådet, der i juni 1996 rettede
henvendelse til miljø- og energiministeren med en række anbefalinger til, hvordan der kunne
skabes mere lige konkurrence mellem det offentlige og private på affaldsområdet. I skiveisen
hævder Konkurrencerådet at lægge inde med flere konkrete eksempler på krydssubsidiering.
[Konkurrencerådet, skrivelse af 19/6 1996].
Konkurrencerådet har ikke overfor os villet oplyse hvilke konkrete sager, der er tale om, da
rådets sagsbehandling ikke er underlagt kravet om offentlighed i forvaltningen. Rådets
sagsbehandler på området, Susanne Lindhart, kunne kun oplyse, at sagerne gennemgående
drejede sig om, at renovationsgebyret fra private medgik til finansiering af bortskaffelsen af
erhvervsaffald. [Lindhart, Konkurrencerådet, den 16/9 1996]. De påståede eksempler har
derfor ikke nødvendigvis relation til papirsortering som rådet, men vi har fra anden kilde fået
oplyst et konkret eksempel på krydssubsidiering indenfor dette område, uden at vi dog har
forsøgt at dokumentere det.
Hvornår der præcist foregår krydssubsidiering er ofte vanskeligt at afgøre i praksis. Hvis der
er tale om, at f.eks. gebyret fra et forbrændingsanlæg er med til at finansiere papirsortering
er der naturligvis tale om krydssubsidiering. Dette er naturligvis urimeligt, både overfor de
private anlæg, der udsættes for ulige konkurrence såvel som overfor de affaldsproducenter,
der via forbrændingsgebyret er med til at finansiere en anden produktion.
Situationen er imidlertid sværere at vurdere, hvis der er tale om samproduktion af to ydelser,
hvor det er billigere at producere begge ydelser sammen end hver for sig. Her kan pro-
ducenten vælge at lade hele fordelen ved samproduktionen tilfalde den ene ydelse, uden at
der hermed er tale om krydssubsidiering. Eksempelvis vil der for papirsortering ikke være
tale om krydssubsidiering, hvis fordelen ved at sortere returpapir for både husholdninger og
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erhvervsvirksomheder kun kommer erhvervsvirksomhederne til gode. Denne diskussion om
krydssubsidiering er teoretisk underbygget i bilag 4.
Nødvendigheden af krydssubsidiering kan ikke kun begrundes i de kommunale anlægs
eventuelle underoptimale størrelse. Mange andre faktorer kan spille ind, hvoraf nogle givetvis
hænger sammen med, at kommunale sorteringsanlæg ikke er udsat for reel og lige konkurren-
ce, da kommunen til en vis grad har mulighed for at dirigere returpapiret til egne anlæg.
Uden at anklage de kommunale og fælleskommunale sorteringsanlæg, der køres effektivt,
reelt og på lige konkurrencevilkår, kan det konkluderes, at nogle offentlige sorteringsanlæg
ikke er effektive nok til at konkurrere på markedsvilkår.
Krydssubsidiering er imidlertid ikke kun et fænomen, der er knyttet til offentlige aktiviteter.
Private virksomheder har også mulighed for at krydssubsidiere mellem forskellige
kundegrupper eller at lade overskuddet fra én aktivitet finansiere underskuddet ved en anden.
Forskellen er dog, at der med den offentlige krydssubsidiering på papirsorteringen er tale om,
at et monopolområde (f.eks. forbrænding) subsidierer et konkurrenceområde. Dette er
naturligvis ikke rimeligt ud fra et konkurrencehensyn.
Konkurrenceforholdene på sorteringsområdet
Konkurrencen på papirsortering er i dag rimelig fornuftig. Der er en generel overkapacitet
på anlæggene og både private og offentlige anlæg kæmper derfor om at få større mængder.
Så sent som i starten af 90'erne var konkurrencesituationen dog noget anderledes. Grundet
et meget oligopolistisk marked og stærke finansielle forbindelser mellem indsamlere/forhand-
lere og forbrugere af returpapir, undersøgte Konkurrencerådet i 1992 pris- og markedsfor-
holdene på returpapirområdet.
En central konklusion i rapporten var, at der i forhandlerleddet var en overnormal avance.
Dette skyldes ikke mindst bindinger mellem papirfabrikkerne og returpapirforhandlerne, som
muliggjorde ugennemsigtige afregningspriser. F.eks. var kommunerne ikke bekendt med en
bonus på 25 kr. pr. ton leveret returpapir, som fabrikkerne udbetalte til forhandlerne ved
årets udløb. [Konkurrencerådet, 1992, s. 33-38].
I dag er konkurrencesituationen bedre, primært fordi de kommunale affaldsselskaber i 1990
dannede deres eget salgsselskab, Danfiber A/S37, der formidler returpapir fra offentlige ind-
samlingsordninger direkte til fabrikkerne. [Ibid, s. 39-41].
Etableringen af Danfiber A/S har dels skabt større åbenhed omkring prisdannelsen på
returpapir, ligesom det har skabt bedre afregningsforhold for kommunerne. Sidstnævnte skal
dog også tilskrives etableringen af de kommunale sorteringsanlæg, der har gjort kommunerne
uafhængige af private anlæg.
17
 1 modsætning til de private papirhandlere opkøber Danfiber ikke returpapiret og sælger det videre, men
formidler kun kontakten mellem leverandøren og modtageren af returpapiret.
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På den private side har Averhoff+Makir som nævnt meget stor dominans. Da de samtidig
ejes af papirfabrikken Grenå Papir A/S, er der tale om en betydelig vertikal dominans, der
dækker indsamling, sortering, handel og genanvendelse af returpapir. Såfremt der etableres
lige konkurrence på indsamling og sortering af returpapir, kunne man tænke sig, at denne
dominans vil gøre det vanskeligt for de kommunale anlæg at overleve konkurrencen.
Preben Steenstrup fra Averhoff og Co A/S finder det dog ikke realistisk, at de kan overtage
hele markedet, selvom de naturligvis gerne ville. Der vil altid være andre på markedet til at
sørge for, at de ikke får for meget magt, og hvis indtjeningen er for høj i branchen vil nye
udbydere være parat til at trænge ind på markedet. [Steenstrup, Averhoff og Co, 25/6 1996].
Hvorvidt dette er rigtigt kan diskuteres. Jeppe Steensballe betragter det som værende meget
vanskeligt for nye udbydere af papirsortering at trænge ind på markedet. Det skyldes, at det
ikke er indsamlingen men afsætningen, der er vigtig på dette område. Fabrikkerne har deres
faste leverandører, og vil derfor ikke tage de små mængder returpapir fra nye udbydere.
Denne lektie lærte Hedeselskabet for et par år siden, da de måtte opgive forsøget på at
etablere sig som returpapirhandler, men måtte opgive p.g.a. afsætningsvanskelighederne.
[Steensballe, Danfiber, 11/4 1996].
Opsamling
Det er i dag ikke alle kommunale papirsorteringsanlæg, der kan konkurrere på markedsvilkår.
Nogle er nødsaget til at krydssubsidiere mellem forskellige affaldsordninger for at konkurrere
med private anlæg og for at tiltrække tilstrækkelige mængder papir fra private indsamlinger.
Det må på den baggrund vurderes, at nogle offentlige anlæg af forskellige årsager ikke kører
tilstrækkeligt effektivt.
Den manglende effektivitet kan betyde, at anlæggene ikke vil kunne klare sig i en lige
konkurrencesituation med private sorteringsanlæg og andre offentlige anlæg. Dette er
uheldigt, da etableringen af offentlige sorteringsanlæg netop har haft en generel positiv
indvirken på konkurrencen på området, idet kommuner og virksomheder har fået et alternativ
til de private anlæg, der er koncentreret på få hænder.
Såfremt adskillige offentlige anlæg udkonkurreres er der således fare for en tilbagevenden til
markedssituationen fra starten af 90'erne. Som tidligere nævnt har sortering sanlæggene dog
en vis geografisk beskyttelse i og med, at en rentabel indsamlingsradius fra sorteringsanlægget
vurderes til at ligge på omkring 40 km.
Faren for udkonkurrering legitimerer heller ikke, at kommunerne udøver ulige konkurrence.
Krydssubsidiering er uretfærdigt både overfor de kunder, der ufrivilligt subsidierer pro-
duktionen og overfor de private virksomheder, der driver forretningen bedre end det
offentlige. Pris- og konkurrenceforholdene på affaldsområdet må i stedet overvåges løbende
af Konkurrencerådet for at sikre, at en eventuel stærk markedsposition ikke bliver udnyttet
i et urimeligt omfang.
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7.2.3 Erfaringer med affaldsforbrænding
Affaldsforbrænding er i Danmark et område, hvor konkurrencen er sat ud af spil. Markedet
består af forbrændingsanlæg, der er kommunalt ejede, enten af én enkelt kommune, af et
fælleskommunalt affaldsselskab eller af et elværk, hvor interessenterne/andelshaverne primært
er kommuner.
Kommunerne og forbrændingsanlæggene er generelt bundet til hinanden i form af vedtægter
eller langvarige kontrakter/aftaler, der løber over 20-30 år. Kommunerne er derved
forpligtede til at aflevere deres affald til et bestemt forbrændingsanlæg, som omvendt er
forpligtet til at behandle affaldet. Affaldet fra virksomhederne i kommunen anvises ligeledes
til det pågældende anlæg i henhold til den kommunale anvisningspligt. Forbrændingsan-
læggene er med andre ord blevet tildelt et legalt monopol på det forbrændingsegnede affald
i et pågældende område.
Der er ikke eksempler på udlicitering af forbrændingsanlæg i Danmark. I det hele taget er
erfaringerne med udlicitering af offentlige anlæg begrænsede herhjemme. På et beslægtet for-
syningsområdet - nemlig spildevandsrensning - har Farum og Søllerød kommuner dog
erfaringer med udlicitering af deres rensningsanlæg. De oplysninger vi har kunnet få om disse
udliciteringer har dog ikke været velunderbyggede nok til, at vi har kunnet bruge dem som
grundlag i vurderingen af privat opgavevaretagelse.
Erfaringerne med privatejede forbrændingsanlæg er i sagens natur også spinkle, grundet den
offentlige særstilling på området. Der findes imidlertid ét privat forbrændingsanlæg i Nørre
Alslev til specialaffald (sygehusaffald og farligt affald). Vi vil derfor i det følgende undersøge
erfaringerne med dette anlæg.
SWS Specialforbrænding A/S i Nørre Alslev
SWS38 Specialforbrænding (herefter kaldet SWS) er delvist offentligt ejet, idet affaldssel-
skabet I/S REFA ejer en fjerdedel af aktierne. De øvrige tre fjerdedele er ligeligt fordelt
mellem Invest Miljø A/S, SN System A/S og K. Hviid Nielsen. Som aktieselskab er SWS
modsat andre forbrændingsanlæg i Danmark underlagt en primær målsætning om at skabe et
regnskabsmæssigt overskud. Affaldet man behandler er sygehusaffald samt farligt affald fra
virksomheder og kommuner i Danmark. Man har tidligere modtaget tysk sygehusaffald, men
dette marked er i dag faldet sammen, og SWS har derfor været nødsaget til at opdyrke det
danske marked. [Rasmussen, SWS, 17/7 1996].
Grundet sin status som specialforbrændingsanlæg konkurrerer SWS med Kommunekemi A/S
om det farlige affald, samt med de forbrændingsanlæg, der modtager sygehusaffald (f.eks.
I/S Amagerforbrænding, I/S Vestforbrænding og I/S KARA).
Det største slag bliver slået på bortskaffelsen af farligt affald, hvor SWS generelt er 10-20%
billigere end Kommunekemi. Det skyldes ifølge SWS's direktør Lars Rasmussen, at
-
8
 SWS står for Special Waste System.
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Kommunekemi's priser indbefatter en løbende opsparing, hvor man allerede har sparet 2-300
mio. kr. op til røggasrensning m.m.. Dette er unødvendigt, da Kommunekemi lige så godt
kunne låne pengene.
SWS kunne godt ønske sig en større frihed for virksomhederne til at levere deres farlige
affald på det anlæg, de ønsker. Eksempelvis giver Københavns kommune ikke dispensation
fra reglen om, at farligt affald skal behandles på Kommunekemi, selvom SWS kan gøre det
lige så godt. [Rasmussen, SWS, 17/7 1996].
Miljømæssigt er der ikke specielle problemer med drift af SWS. Storstrøms amt fører tilsyn
med anlægget, og kommunerne sikrer gennem deres anvisningsbestemmelser eller deres
indsamlingsordninger, at affaldet bortskaffes forsvarligt. [Blomquist, Miljøstyrelsen, brev af
31. juli 1996].
Nils Olsen fra VEGA mener, at man skal betragte SWS som et sundt konkurrenceelement på
det danske marked, idet Kommunekemi's monopol bliver brudt. Det er dog begrænset, hvor
mange anlæg af den slags, der er plads til i Danmark, da det altid vil være skattekroner, der
skal betale for overkapacitet på forbrændingsanlæg. [Olsen, VEGA, den 17/6 1996].
Samtidig er det spørgsmålet, om SWS overhovedet har nogen konkurrencemæssig betydning.
Anlægget har en årskapacitet på 6.000 ton, hvoraf de ca. 2.000 er sygehusaffald. Anlægget
er således ikke nogen trussel for Kommunekemi, der årligt behandler 90-100.000 ton. Det
er derfor usandsynligt, at Kommunekemi vil ændre prispolitik på baggrund af konkurrencen
fra SWS. [Rasmussen, SWS, 17/7 1996].
Der er ikke noget, der tyder på, at SWS kører anderledes driftsmæssigt eller er mere
effektive end Kommunekemi. Derimod mener Lars Rasmussen, at SWS som privat anlæg er
mere omkostningsfikseret end f.eks. I/S REFA's forbrændingsanlæg. Endvidere regner SWS
med indenfor kort tid at blive mere konkurrencedygtig, når man overgår fra offentlige til
private overenskomster. [Rasmussen, SWS, 17/7 1996].
Opsamling
Etableringen af SWS har været godt for konkurrencen på forbrænding af farligt affald, idet
markedet er domineret af en monopolvirksomhed, der suverænt fastsætter priserne. Samtidig
er et privat drevet forbrændingsanlæg måske lidt mere omkostningseffektivt end et offentligt.
Det skal dog bemærkes, at et privat forbrændingsanlæg er et skridt i retning af et friere
marked, hvor kommunernes ret til at anvise affaldet til bestemte anlæg er under pres, da an-
visningspligten hindrer konkurrencen mellem anlæggene.
7.2.4 Erfaringer med affaldsdeponering
Ligesom forbrændingsanlæg er praktisk talt alle lossepladser i Danmark offentlige. Der findes
kun nogle mindre private lossepladser og fyldpladser, som er etableret før det blev lovfæstet,
at nye lossepladser skal være offentligt ejede.
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Heller ikke på lossepladser er der fri konkurrence, da kommunerne i deres regulativer skal
anvise affald til en bestemt losseplads. I praksis er det dog vanskeligt at hindre en vis
transport - reglementeret såvel som ureglementeret - på tværs af regioner til lossepladser,
hvor deponeringsgebyret er lavt. Dette er f.eks. i nogen grad tilfældet med schredderaffald
fra skrotvirksomheder.
Erfaringerne med privat opgavevaretagelse på affaldsdeponeringsområdet stammer dels fra
de private losse- og fyldpladser, der i dag findes, dels fra de eksempler, der er på udlicitering
af driften af offentlige lossepladser. I det følgende vil vi derfor undersøge erfaringerne med
udlicitering af Østdeponi's losseplads i Herning, samt med den privatejede losseplads Sandholt
Lyndelse på Fyn. Sandholt Lyndelse er valgt, fordi det så vidt vi ved er den eneste private
kontrollerede losseplads. De øvrige private losse- og fyldpladser har oftest kun miljøgod-
kendelse til at modtage veldefinerede ikke-brændbare affaldstyper.
Udlicitering af Østdeponi's losseplads
Følgende gennemgang er baseret på interview den 17/7 1996 med Flemming Christensen,
som er direktør for L9039.
Affaldsselskabet Østdeponi i Herning havde i en tiårig periode udliciteret totalentreprisen af
deres losseplads til en privat entreprenørvirksomhed. Entreprisen inkluderede anlæg af los-
sepladsen samt drift og administration heraf. Efter kontraktens udløb pr. 31/12 1994 valgte
Østdeponi at hjemtage entreprisen. Der var flere grunde til, at man tog dette skridt.
Selvstændighed
Enhver organisation er naturligvis interesseret i at have så stor selvstændighed som muligt.
Kommunerne bag Østdeponi fandt ikke, at dette var muligt, når entreprenøren sad på admini-
strationen og således havde stor indflydelse på valg af løsninger, når beslutninger omkring
Østdeponi's nye tiltag på affaldsområdet skulle træffes.
Ekstraordinært arbejde blev for dyrt
Den forløbne ti-års periode har været præget af mange nye tiltag på affalds- og genan-
vendelsesområdet. Der har således for Østdeponi's vedkommende hele tiden været tale om
at udvide entreprisen med nye opgaver. Sådanne udvidelser var generelt uforholdsvis dyre,
bl.a. fordi der skulle betales for anvendelse af materiel, som allerede var afskrevet gennem
entrepriseperioden.
w
 L90 (Leverandørsammenslutningen af 1990) er en sammenslutning af midtjyske kommuner og
affaldsselskaber uden forbrændingsanlæg. L90's primære opgave er at sikre forbrændingskapacitet til sine
medlemskommuner gennem indgåelse af korte aftaler med jyske forbrændingsanlæg. Østdeponi er et af de tre
affaldsselskaber, der er medlem af L90.
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Offentlig kontrol og sikkerhed
I tilfælde af forureningsuheld fra en losseplads er det hjemstedskommunen, der er ansvarlig
for oprensningen. Entreprenøren bærer dog et objektiv ansvar for forureningen og denne kan
derfor først og fremmest pålægges et oprydningsansvar. Selskabet, der stod for driften af
Østdeponi's losseplads var imidlertid dannet som et anpartsselskab, hvilket er den selskabs-
form, der er forbundet med det ringeste krav til ansvarlig kapital (jf. afsnit 4.2.2). I tilfælde
af uheld ville driftsselskabet derfor hurtigt være tømt for penge.
Det har således været nødvendigt for Østdeponi at sikre sig, at der ikke blev deponeret farligt
affald på lossepladsen, der senere kan give anledning til miljøproblemer. Østdeponi har derfor
haft én ansat beskæftiget med nærmest kun at kontrollere det affald, der kom ind på pladsen.
Dette var naturligvis dobbeltadministration, da entreprenøren i henhold til kontrakten også
skulle kontrollere affaldet.
Alt i alt beregnede Østdeponi, at man kunne spare 1,5 mio. kr. om året ved selv at drive los-
sepladsen fremfor at udbyde driften påny.
Hvad kan udliciteres
Den erfaring Østdeponi har draget af denne sag er, at det ikke er klogt at udlicitere
totalentreprisen af en losseplads. Dels er den økonomiske gevinst tvivlsom og dels er det
bedst, at den, der står med ansvaret i tilfælde af forurening, også er ansvarlig for driften.
Derudover er det et generelt problem, at det er vanskeligt at måle kvaliteten af driften af en
losseplads. F.eks. kan kommunen ønske, at affaldet kompakteres i en grad der svarer til, at
det overkøres otte gange med en kompakter. Derved kan man strække lossepladsens kapacitet
længere. Det er imidlertid umuligt at kontrollere, at entreprenøren kompakterer affaldet
tilstrækkeligt, og denne har ikke i sig selv interesse i at strække pladsens kapacitet.
Samtidig er den konkurrencemæssige situation meget dårlig, når det gælder udbud af
lossepladsdrift. Der er i dag nærmest kun én entreprenør i Danmark, der kan fremvise
erfaringer med totalentreprise.
Disse forhold taler imod udlicitering af lossepladsdrift som totalentreprise. Derimod har L90
haft gode erfaringer med at udbyde fagentrepriser (hvor konkurrencen er god), især når der
er tale om opgaver, der kræver investeringstunge anlæg og maskiner, som lossepladsen ikke
selv kan udnytte fuldt ud. For Østdeponi's vedkommende drejer det sig f.eks. om slaggesor-
tering, kompostsortering, jordrensning, byggeaffaldssortering og balning af brændbart affald.
Som det fremgår, har disse opgaver ikke direkte relation til deponering, men det er
aktiviteter, der i dag ofte er lokaliseret i forbindelse med lossepladsdriften, fordi der bliver
mindre og mindre behov for lossepladsens traditionelle funktioner i takt med, at affaldsmæng-
derne til deponering begrænses.
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Sandholt Lyndelse Losseplads
Miljøbeskyttelseslovens bestemmelse om, at kun offentlige myndigheder kan tillades ejerskab
af nye lossepladser, er fremkommet ud fra hensynet til, at lossepladser indebærer en potentiel
forureningsrisiko i mange år efter driftens ophør. Man har derfor ment, at fortsat kontrol og
gennemførelse af eventuelle afværgeforanstaltninger kun hensigtsmæssigt har kunnet sikres,
såfremt det er en offentlig myndighed, der er ansvarlig for driften [Miljøstyrelsen, 1988, s.
28].
Sandholt Lyndelse losseplads på Fyn er den eneste privatejede kontrollerede losseplads i
Danmark. Den ejes af A/S Marius Pedersen, men er konstrueret som et anpartsselskab under
navnet "Marius Pedersen Renovation Fyn - Syd ApS, Årslev". Lossepladsen modtager affald
fra 13 kommuner, herunder virksomhederne i disse kommuner.
Lossepladsen er planlagt som ni etaper, hvor der i dag deponeres på etape ét. I 1990 søgte
Marius Pedersen Fyns amt om godkendelse til at etablere lossepladsens etape 2-9. Fyns amt
gav tilladelsen, men Naturfredningsforeningen ankede afgørelsen til Miljøstyrelsen, som
underkendte Fyns amts godkendelse. Miljøklagenævnet stadfæstede som 2. klageinstans
Miljøstyrelsens afgørelse, og nu er Marius Pedersen gået rettens vej for at få afgørelsen
ændret.
Som sagen ligger nu, har Sandholt Lyndelse losseplads tilladelse til at deponere affald indtil
år 2002. [Fyns amt, skrivelse af 12/9 1995].
Miljøstyrelsens og Miljøklagenævnets afslag skyldes ifølge sagsakterne ikke, at lossepladsen
er privatejet, men bunder udelukkende i, at lossepladsen ikke er lokaliseret kystnært samtidig
med, at den udgør en fare for grundvandet. [Miljøklagenævnet, afgørelse af 28/3 1994].
Erfaringer med Sandholt Lyndelse
Det har generelt været vanskeligt at få informationer om Sandholt Lyndelse losseplads, idet
Fyns amt ikke har været villige til at udtale sig åbent om driftsforholdene. Holdningen fra
amtets side skal måske ses i sammenhæng med, at Marius Pedersen er en meget stor
virksomhed, som totalt dominerer affaldsområdet på Fyn. Trods skriftlig henvendelse til
amtet, hvor vi udbad os miljøgodkendelse og tilsynsrapport, undlod amtet at sende
sidstnævnte.
Direkte adspurgt kunne sagsbehandleren (NN) på området dog bekræfte rygter i affaldskredse
om, at lossepladsen i perioder har haft svært ved at opsamle perkolatet, som i stedet er løbet
ud over siderne af lossepladsen. NN tilføjer dog, at dette er et normalt problem for
lossepladser.
Direktør John Clausen fra affaldsselskabet Renordvest bekræfter, at perkolatoverstrømning
ikke er et ualmindeligt problem. [Clausen, Renordvest, 18/9 1996].
Perkolatoverstrømningen kan sandsynligvis tilskrives den lange godkendelsessag omkring
etablering af lossepladsens etape 2-9. Det fremgår af sagen, at etape 1 vil være opfyldt i
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1991, d.v.s. for 5 år siden. Det er derfor meget realistisk, at man på lossepladsen har presset
affaldet meget for at strække kapaciteten.
Sandholt Lyndelse har naturligvis ligesom offentlige lossepladser en miljøgodkendelse, som
skal overholdes. Som tidligere nævnt kan det være vanskeligt for myndighederne at
kontrollere, at lossepladsen drives forsvarligt, og at der ikke deponeres farligt affald. At der
har været driftsuheld på Sandholt Lyndelse losseplads kan skyldes, at en privat losseplads har
andre målsætninger end en offentlig, og derfor er mindre påpasselig i driften. Offentlige los-
sepladser er dog også udsat for uheld, og det vil derfor være forhastet at konkludere noget
negativt omkring private ejerskab på dette spinkle grundlag.
Marius Pedersen indskyder hver måned et beløb i sikkerhedsstillelse i tilfælde af uheld på
lossepladsen og i tilfælde af forurening efter lossepladsens lukning.
Opsamling
Erfaringerne med udlicitering af lossepladser viser, at dette ikke bør ske som en samlet
totalentreprise, da dette giver for mange uklarheder i forhold til ansvar og økonomi. Samtidig
er der reelt kun én udbyder i Danmark, der har erfaring med at varetage lossepladsdrift i
totalentreprise.
Lossepladsdrift er i høj grad baseret på tillid, da det er vanskeligt at vurdere kvaliteten af
driften før en eventuel forurening indtræffer. Derfor er det ikke betryggende, at kommunen
udliciterer modtage- og kontrolfunktionerne på lossepladsen. Derimod er der gode erfaringer
med at udlicitere veldefinerede fagentrepriser, hvor der er god konkurrence mellem private
entreprenører.
Det er vanskeligt at konkludere noget omkring privat ejerskab af lossepladser p.g.a.
lukketheden omkring den eneste private kontrollerede losseplads i Danmark. Selvom der har
været uheld på Sandholt Lyndelse losseplads, kan dette ikke nødvendigvis tilskrives det
forhold, at lossepladsen er privatejet. Meget tyder dog på, at man ved privat ejerskab
risikerer at løbe ind i nogle af de samme ansvarsmæssige problemer omkring miljøforholdene
som ved udlicitering.
Der kan dog også peges på en fordel ved privat ejerskab, nemlig at ejeren er forpligtet til at
indbetale et sikkerhedsbeløb, der skal dække omkostninger ved eventuel fremtidig forurening
fra lossepladsen. Denne omkostning vil ejeren naturligvis indregne i deponeringsgebyret,
hvormed der er tale om en tilnærmelse til forureneren betaler princippet. I modsætning hertil
skal offentlige lossepladser ikke indregne denne eventuelle fremtidige omkostning i sin pris.
Omkostningen bliver derfor skubbet over på næste generations skatteborgere eller brugere af
affaldssystemet.
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Kapitel 8
Udenlandske privatiseringserfaringer
I dette kapitel vender vi blikket ud over Danmarks grænser for at undersøge erfaringerne med
privatisering på affaldsområdet i andre lande. De udvalgte lande er USA og Sverige.
I bilag 7 og 8 er der en gennemgang af affaldssystemerne i de to lande. Grunden til, at de
ikke gennemgås her, er, at vi finder det mest hensigtsmæssigt at begrænse dette kapitel til at
omhandle forskellige privatiseringserfaringer. De gennemgåede erfaringer er dem, vi har
fundet mest relevante ud fra gennemgangen af de to affaldssystemer.
8.1 Affaldsbortskaffelse i USA
USA regnes til et af verdens mest liberale lande, hvor markedskræfterne og den personlige
frihed er i højsædet, og hvor de offentlige myndigheder kun i ringeste udstrækning blander
sig i den økonomiske aktivitet. Selvom dette stereotype billede har en stor kerne af sandhed
i sig, er virkeligheden mere nuanceret, og på flere områder har de regulerende myndigheder
i USA en lige så stor magt som i Danmark. Dette skyldes bl.a. USA's decentrale
beslutningsstruktur, som tillader mange forskellige løsninger rundt om i landet.
På affaldsområdet er billedet således også meget blandet, idet man i de enkelte stater og hos
de lokale myndigheder har valgt meget forskellige modeller. Dette gælder for både
indsamlingsmetoder, behandlingsteknologier og opgavefordeling mellem det offentlige og det
private.
I bilag 7 har vi gennemgået hovedtrækkene i det amerikanske affaldssystem med henblik på
at kortlægge forskellene fra det danske system. I det følgende vil vi på grundlag af denne
gennemgang beskrive hvilke erfaringer, man fra amerikansk side har med privatisering på
affaldsområdet. Privatiseringserfaringerne knytter sig til tre områder, som er:
- styring af affaldsstrømmene,
- affaldsindsamling, og
- genanvendelses-, forbrændings- og deponeringsanlæg.
8.1.1 Styring af affaldsstrømmene
I Danmark er kommunernes ret og pligt til at styre affaldsstrømmene gennem indsamlings-
og anvisningsordninger lovfæstet. Samme ret har kommunerne ikke i USA, selvom flere hidtil
har brugt anvisningsordninger til at skaffe affald til deres egne forbrændings- eller
sorteringsanlæg. Disse ordninger blev i maj 1994 erklæret forfatningsstridige af den
amerikanske højesteret. Under henvisning til konkurrenceretten vurderede domstolen, at den
pågældende kommune, som sagen handlede om, ikke måtte lave en generel anvisning af
affaldet indsamlet i kommunen, da dette er diskriminerende overfor andre behandlingsanlæg
i kommunen og nabokommunerne. Da affald er en vare, er det samtidig forfatningsstridigt
at lægge restriktioner i vejen for den eller de, der ønsker at disponere over affaldet.
[Biocycle, 1995].
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Den eneste mulighed kommunen har for at sikre, at affaldet leveres til et bestemt anlæg, er
ved selv at indsamle affaldet, eller ved at etablere et kontraktforhold med transportørerne,
hvor affaldets afleveringssted er anført. Det er indtrykket, at kun de færreste kommuner på
denne måde har bundet transportørerne kontraktligt, da det politisk set og fra de store
affaldsvirksomheders side bliver mødt med kritik, når der sker indgreb i de frie markedskræf-
ter. [STA, 1993, s. 13 og 62]. Således har de fleste kommuner i praksis kun begrænset
kontrol med affaldsstrømmene. [Reno-Sam, 1996a, s. 26]. Dette har følgende konsekvenser:
1) Affaldet strømmer derhen, hvor det er billigst at komme af med det. I praksis betyder det,
at affaldet transporteres fra øststaterne, hvor mangel på lossepladskapacitet presser priserne
i vejret, til midt- og veststaterne, hvor der er masser af plads og dermed billige deponerings-
muligheder. Transporter på 500-2000 km er derfor normale. [Steven Levy, USEPA, 30/10
1995].
2) Økonomien i offentlige anlæg forringes, hvis de ikke kan konkurrere prismæssigt. Der er
derfor stor sandsynlighed for, at de offentlige myndigheder i stigende grad vil opgive at
investere i affaldsanlæg, da den økonomiske usikkerhed er for stor, og i stedet indgå
samarbejdsaftaler med private virksomheder. [Reno-Sam, 1996a, s. 27].
8.1.2 Affaldsindsamling
Indsamlingen af affald er organiseret på mange forskellige måder i USA. De offentlige
indsamlingssystemer adskiller sig ikke nævneværdigt fra danske forhold, hvor kommunerne
forestår affaldsindsamlingen fra alle husstande, men hvor selve indsamlingen oftest udføres
af private. Vi vil i det følgende derfor koncentrere os om de markedsbaserede systemer.
Indsamlingen af husholdningsaffald på markedsvilkår svarer til erhvervsaffaldsindsamlingen
i Danmark, idet affaldsproducenten selv skal forestå bortskaffelsen af affaldet. Forskellen er
dog, at kommunerne i Danmark har ansvar for, at affaldet bortskaffes, mens de amerikanske
borgere i mange kommuner i princippet kan grave affaldet ned i baghaven. [Steven Levy,
USEPA, 30/10 1995].
Oftest vælger grundejerne dog at få en vognmand til at hente affaldet. Dette sker ved, at
vognmanden får licens af kommunen til at indsamle affald, og herefter skriver individuel
kontrakt med hver enkelt grundejer, han skal indsamle affald hos. I forhold til det danske
indsamlingssystem for husholdningsaffald betyder dette naturligvis en kraftigt forøget admini-
stration for vognmanden. En overfladisk undersøgelse viser da også, at gebyret for indsamling
er højere i USA end herhjemme. [Reno-Sam, 1996a, s. 26].
En miljømæssig konsekvens ved den individuelle kontrahering er en forøget transport. Med
mindre en vognmand har monopol, eller hvis flere vognmænd har delt markedet mellem sig
(hvilket vil være et eksempel på markedssvigt), er situationen den, at flere vognmænd samler
ind i samme område. Dette fører uundgåeligt til en mindre rationel indsamling og således en
forøgelse af transportarbejdet.
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Den markedsbaserede indsamling har endvidere den konsekvens, at det er sværere for
kommunerne at indføre genanvendelsesordninger40, når de ikke har ansvar for affaldsindsam-
lingen. De fleste vognmænd er dog samarbejdsvillige eller indfører selv genanvendelses-
ordninger, da de er bange for, at andre ellers vil tilbyde den service.
Konkurrencen på indsamlingsområdet er hård og ligesom i Danmark er den domineret af få
store virksomheder. I USA er disse Waste Management, Browning-Ferris, Laidlaw Waste
Systems m.fl. [STA, 1993, s. 37]. Lokalt ser man dog ofte mindre (i amerikansk målestok)
indsamlingsvirksomheder, der står stærkt på markedet. F.eks. i San Francisco har én
virksomhed i dag eneret på indsamlingen af affald - gennem en kontrakt, der varer evigt! Man
har love i USA, der svarer til EU's tjenesteydelsesdirektiv. Dette er givetvis med til at sætte
en dæmper på de store virksomheders ekspansioner på markedet. Samtidig er den strenge
amerikanske monopollovgivning med til at sikre, at virksomhederne ikke får for stor
markedsandel.
8.1.3 Genanvendelses-, forbrændings- og deponeringsanlæg
Anlægsområdet er omtrent delt fifty-fifty mellem det offentlige og private i USA. Det ses dog
ofte, at driften af offentlige behandlingsanlæg er udliciteret til private driftsselskaber.
I modsætning til i Danmark er diskussionen i USA ikke, om privat drift af affaldsanlæg har
negative miljømæssige konsekvenser, men derimod, om ikke flere offentlige anlæg af mil-
jømæssige årsager burde privatiseres! De fleste miljøklagesager over affaldsanlæg rejses
overfor offentlige anlæg, da de oftest er gamle og ikke drives så professionelt som private
anlæg. Dette skyldes nok især den negative amerikanske holdning til den offentlige sektor,
der gør det vanskeligt at skaffe penge til moderne materiel, kvalificeret mandskab og
uddannelse. [Reno-Sam, 1996a, s. 21].
Det er sandsynligvis samme forklaring, der ligger bag, at private anlæg generelt drives
økonomisk mere effektivt end offentlige. En amerikansk undersøgelse har vist, at private
sorteringsanlæg drives 100% mere effektivt, hvoraf lavere lønninger kun kan tilskrives de
30%. Undersøgelsen når frem til det resultat, at det billigste anlæg er et, der er offentlig ejet
og privat drevet. Det skyldes, at offentlige anlæg ikke skal betale skat. [STA, 1993, s. 38].
8.1.4 Opsamling
Erfaringerne fra USA viser, at der kan være problemer forbundet med, at kommunerne ikke
har mulighed for at styre affaldsstrømmene. Affaldet vil uafladeligt ende på de behand-
lingsanlæg, hvor det er billigst at komme af med det. Den meget omfattende transport, som
kan være afledt heraf, må siges at udgøre et væsentligt miljøproblem. Transportafstandene
i USA er naturligvis noget større end i Danmark, men da vi i EU har en åben økonomi, hvor
40
 Genanvendelsesordningerne i USA ligner flere steder de tyske, hvor husstandene har en beholder til
blandet genanvendeligt affald, f.eks. papir, plast og metal. Det genanvendelige affald sorteres efterfølgende
centralt.
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affald betragtes som en vare, kan transporter over store afstande også forekomme her, hvis
det er økonomisk rentabelt.
Markedsstyringen af affaldsstømmene i USA gør det vanskeligt for kommunerne at lave
affaldsplanlægning, hvilket kan betyde, at de i fremtiden vil holde sig fra at investere i
behandlingsanlæg. Denne udvikling betyder, at private investorer vil sidde på behandlingsan-
læggene. Dette er i sig selv ikke problematisk, da private anlæg i USA generelt har en højere
miljømæssig standard og en mere professionel ledelse end offentlige anlæg. Den samme
kvalitetsforskel mellem offentlige og private anlæg kan ikke hævdes at findes i Danmark.
Indsamlingen af husholdningsaffald foregår mange steder i USA på markedsvilkår. De mange
individuelle kontrakter betyder naturligvis en øget administration for vognmanden. Samtidig
medfører det forhold, at flere vognmænd samler ind i samme område, at der sker en
forøgelse af transportarbejdet.
8.2 Affaldsbortskaffelse i Sverige
Samfundssystemerne i Danmark og Sverige har historisk set udviklet sig temmelig ens. I
internationalt økonomisk perspektiv betegnes de ofte - sammen med Norge, Finland og Island
- som Den nordiske Model. Den nordiske Model kendetegner et samfundssystem, der
grundlæggende er markedsøkonomisk, men hvor den offentlige sektor i såvel økonomisk som
reguleringsmæssig sammenhæng har en dominerende rolle.
De store ligheder mellem det danske og svenske system kunne man forvente også gjorde sig
gældende på affaldsområdet. Dette er imidlertid ikke helt tilfældet. Den offentlige sektors
dominans på affaldsområdet i Danmark er unik i international sammenhæng, og derfor har
det svenske affaldssystem på nogle områder flere lighedspunkter med det amerikanske end
med det danske.
I bilag 8 har vi gennemgået hovedtrækkene i det svenske affaldssystem med henblik på at
kortlægge forskellene fra det danske system. I det følgende beskriver vi på baggrund af denne
kortlægning, hvilke erfaringer man fra svensk side har med privatisering på affaldsområdet.
Vi har valgt at beskrive tre områder, der har relation til de udvalgte konfliktområder i
Danmark. Disse områder er:
- affaldsindsamling,
- forbrænding og deponering, og
- forbrænding af farligt affald.
8.2.1 Affaldsindsamling
Ligesom i Danmark og USA domineres indsamlingsområdet i Sverige af få store selskaber.
Herudover findes der en række mindre familievirksomheder. De største selskaber er det
Waste Management ejede WMI Sellberg AB samt Ragn-Sellsforetagen AB, der begge har eks-
panderet gennem virksomhedsopkøb. [Statens pris- och konkurrensverk, 1991, s. 82].
Derudover findes nogle få mellemstore private, offentlige og blandede selskaber.
114
Udenlandske privatiseringserfaringer
Udviklingen på indsamlingsområdet går i retning af, at de store selskaber vinder stadig større
markedsandele. Dette skyldes ikke mindst EU's tjenesteydelsesdirektiv, der trådte i kraft 1/1
1994. De mindre vognmandsforretninger har sværere ved at konkurrere i offentlige udbud,
i forhold til tidligere, hvor kontrakten blev lavet på baggrund af forhandlinger. [Bo Audelius,
RVF, 15/5 1996].
Noget tyder dog på, at de små familieejede vognmandsforretninger har større overlevelses-
mulighed end i Danmark, af den simple grund at afstandene i Sverige og det tynde befolk-
ningsgrundlag i nord ikke gør det attraktivt for de store selskaber at konkurrere om
indsamlingen langt væk fra de større bysamfund. [Bo Audelius, RVF, 15/5 1996]. Omvendt
må det konstateres, at de små vognmandsforretninger lokaliseret i yderområderne ikke vil
kunne udgøre nogen konkurrencemæssig trussel for de store selskaber. Der kan derfor
ligesom i Danmark forventes en oligopolistisk markedsstruktur i nær fremtid.
Der er lavet undersøgelser af, hvilken betydning den stigende konkurrence på indsamlingen
har haft for prisniveauet. Det kan konstateres, at priskrigen har ført til en reduktion af
kommunens omkostninger i forbindelse med indsamlingen. Resultatet har dog samtidig været
en reduktion i serviceniveauet, idet folk må gå længere med affaldet, eller at tømnings-
frekvensen reduceres. [Bo Audelius, RVF, 15/5 1996]. Vi har ikke kunnet finde statistiske
undersøgelser, der har kunnet dokumentere den omtalte pris- og servicereduktion.
8.2.2 Forbrænding og deponering
Der findes i Sverige en række private lossepladser samt to private forbrændingsanlæg i
Sverige. På baggrund af læst litteratur og interview med RVF har vi ikke kunnet finde belæg
for, at private forbrændingsanlæg og lossepladser har en hverken højere eller lavere
miljømæssig standard end tilsvarende offentlige. Ejerskabet synes således ikke at være af
særlig betydning for anlæggenes miljømæssige kvalitet.
En faktor knyttet til privatisering, og som derimod synes at have betydning for miljøet, er,
atkommunerne i Sverige kun har ansvar for husholdningsaffaldet, mens erhvervsaffaldet kan
bortskaffes på det behandling sanlæg, virksomheden ønsker. Således er det ikke alene muligt
at vælge f.eks. det forbrændingsanlæg, der er billigst, det er også muligt at vælge frit mellem
behandlingsformer (forbrænding eller deponering).
Derudover synes kommunernes tilknytningsforhold til især forbrændingsanlæg mindre udbredt
end i Danmark, idet ejerkredsen er snævrere. Nogle kommuner er derfor begyndt at spekulere
i at køre affaldet til de anlæg, hvor det er billigst at få det behandlet. Resultatet er, at
behandlingsanlæggene i stigende grad konkurrerer med hinanden om affaldet. [Bo Audelius,
RVF, 15/5 1996].
De miljømæssige konsekvenser i denne forbindelse skal primært relateres til det ekstra
transportarbejde, der udføres i forbindelse med affaldsbortskaffelsen. Omfanget af denne
"overflødige" transport har det ikke været muligt at kvantificere. Den vurderes dog ikke til
at være meget omfattende, da de fleste behandlingsanlæg er kommunalt ejede og derfor ikke
har noget ønske om at konkurrere. [Bo Audelius, RVF, 7/6 1996]. En præcis opgørelse kan
på den anden side heller ikke bruges til at udlede noget generelt, da omfanget af transporten
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afhænger af den konkrete prisdifference mellem anlæggene i et pågældende land. Eksempelvis
vil der ingen motivation være til at transportere affaldet længere end til det nærmeste anlæg,
hvis behandlingsprisen er ens overalt.
Den erfaring, der kan drages fra dette eksempel er, at såfremt valget af bortskaffelsesanlæg
er frit - f.eks. på grundlag af tjenesteydelsesdirektivets indvirkning på området, eller på grund
af manglende offentlig styring - vil affaldet alt andet lige gå til det anlæg, hvor bortskaffelses-
omkostningerne inklusiv transport er lavest. Det giver problemer i forhold til kommunernes
affaldsplanlægning.
8.2.3 Forbrænding af farligt affald
SAKAB, som er det svenske sidestykke til Kommunekemi, blev for få år siden opkøbt af
Waste Management. Dette blev af mange anset som problematisk, da SAKAB har monopol
på forbrænding af farligt affald. Ganske vist eksisterer der flere anlæg, der har tilladelse til
at oparbejde/behandle specielle fraktioner af det farlige affald, men der er ingen tvivl om, at
SAKAB har en meget dominerende position på markedet.
Som situationen er i dag, er der ikke tegn på, at det private ejerskab har medført nogen
problematisk udvikling på SAKAB. Prisniveauet har på trods af monopolsituationen ikke
ændret sig væsentligt, ligesom den miljømæssige standard er høj på anlægget. [Bo Audelius,
RVF, 15/5 1996].
Derudover kan der stilles spørgsmålstegn ved, hvor stærkt SAKAB's monopol kan siges at
være, da Kommunekemi er at betragte som en potentiel konkurrent til SAKAB. Bortskaffel-
sesomkostningerne for farligt affald er generelt høje, og på den baggrund betyder transportaf-
standene ikke helt så meget. Endelig er der i Sydsverige ikke længere til Kommunekemi end
til SAKAB.
8.2.4 Opsamling
Sammenlagt kan det konstateres, at den svenske situation på indsamlingsområdet i dag ikke
er signifikant anderledes end den danske. Der er optræk til en oligopolistisk markedsstruktur,
som stiller skærpede krav til konkurrencemyndighedernes prismæssige kontrol. Kampen om
markedsandele har ligesom i Danmark presset prisniveauet i nedadgående retning.
Som i USA er der i Sverige ingen styring af erhvervsaffaldet, hvilket giver affaldsproducenten
mulighed for at vælge den behandlingsform og det behandlingsanlæg, der er billigst. Da
hovedparten af anlæggene er offentlige, som ikke ønsker at konkurrere indbyrdes, har
valgfriheden dog ikke udmøntet sig i nogen omfattende affaldstransport mellem landsdelene.
Sverige har en del lossepladser og to forbrændingsanlæg, som er privatejede. Dertil kommer,
at SAKAB - det svenske svar på Kommunekemi - er privat. Der er dog intet, der tyder på,
at privat ejerskab har negative driftsmæssige konsekvenser eller på anden måde betydning for
miljøstandarden på anlæggene. Det lader heller ikke til, at SAKAB har forsøgt at udnytte sin
monopolistiske stilling på markedet for behandling af farligt affald.
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Kapitel 9
Konsekvenser ved privatisering af affaldsbranchen
I dette kapitel vurderes de konsekvenser, der kan være forbundet med at privatisere de fire
konfliktområder i affaldsbranchen, samt hvorvidt det gennem offentlig regulering er muligt
at hindre eller begrænse privatiseringens eventuelle negative konsekvenser.
Vurderingerne bygger dels på teorierne omkring privatisering (kap. 6) dels på empiriske
erfaringer med privatisering herhjemme og i udlandet (kap. 7 og 8).
I kapitlet skelnes der mellem, om privatiseringen sker i form af udlicitering afdriften/ydelsen
eller i form af, at der åbnes op for en fri konkurrence. Vi vil her kort ridse op, hvad be-
greberne dækker:
1) Udlicitering: Ved udlicitering sker der en konkurrence om markedet. Udlicitering er den
del af den offentlige opgavevaretagelse, der med jævne mellemrum udbydes i konkurrence
og varetages af den, der kan udføre opgaven "bedst og billigst" - det være sig enten en
ekstern leverandør eller det offentlige selv. Private virksomheder får således mulighed for at
konkurrere om retten til at drive det offentlige anlæg og/eller at få eneret til at forsyne et
område med den pågældende tjenesteydelse.
Når en offentlig myndighed eller institution udliciterer en opgave, fastholdes ejendomsretten
og det overordnede ansvar oftest i offentligt regi. En undtagelse er dog indsamling og
transport, hvor indsamlingsmateriellet ejes af entreprenøren. Det overordnede ansvar omfatter
beslutnings-, kontrol- og opfølgningsansvaret samt i de fleste tilfælde også finansieringsan-
svaret (jf. figur 1.1 i afsnit 1.4).
2) Fri konkurrence: Fri konkurrence vil sige, at der er konkurrence på markedet. Denne
privatiseringsform dækker i dette tilfælde over en situation, hvor et offentligt monopol eller
en offentlig særstilling ophæves, således at det bliver frit for enhver at udføre de tidligere
offentlige aktiviteter. Herved åbnes der op for, at offentlige og private virksomheder kan
operere og konkurrere på det pågældende marked under lige vilkår.
En privat udbyder kan trænge ind på markedet ved enten at etablere sig fra bunden eller ved
at overtage offentlige aktiver/aktiviteter. I sidstnævnte tilfælde overtager udbyderen ejendoms-
retten, ansvaret for og finansieringen af den offentlige opgave.
9.1 Indsamling af returpapir fra erhverv
9.1.1 Konsekvenser ved privatisering af indsamling af returpapir
Kommunerne har pligt til at iværksætte indsamlingsordninger for returpapir fra erhvervs-
virksomheder og kan i en vis udstrækning udelukke konkurrence fra private vognmænd. De
fleste kommuner har imidlertid valgt at lave anvisningsordninger, eventuelt kombineret med
privatretlige aftaler med vognmændene om, at disse forestår indsamlingen. Indsamlingen af
returpapir fra erhverv sker således både ved offentlige og private indsamlingsordninger.
Da offentlige indsamlingsordninger (især dagrenovationsindsamling) allerede i dag udliciteres
i stort omfang, vil udlicitering ikke være en privatisering i forhold til situationen i dag. En
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yderligere privatisering af området må derfor bestå i, at kommunernes lovbestemte monopol
på indsamlingen ophæves, således at indsamlingen sker på lige markedsvilkår. I dette afsnit
undersøges hvilke konsekvenser, der er forbundet med at indføre fri konkurrence på ind-
samlingen fra erhverv.
Konkurrenceforhold
For tiden er der mange udbydere på indsamlingsområdet og markedet er ikke præget af
væsentlige sunk costs. Der er således basis for gode konkurrenceforhold, hvilket ifølge både
teorien og erfaringerne er én af forudsætningerne for en vellykket privatisering.
Ifølge den økonomiske teori fører konkurrence oftest til omkostningseffektivitet, hvilket der
også er empirisk belæg for. Erfaringerne viser dog også, at omkostningseffektiviteten ofte
sker på bekostning af medarbejdernes løn- og arbejdsforhold eller på bekostning af kvaliteten
og servicen overfor affaldsproducenterne fremfor på baggrund af en bedre organisering af
arbejdet.
Selv om konkurrencesituationen i dag ser rimelig ud, er der som nævnt i kapitel 4 og 7 nogle
ting, der peger på, at markedet i nær fremtid vil blive domineret af nogle få store indsamlere.
Denne tendens kan også spores i Sverige og USA. Dette kan føre til prisstigninger eller fald
i kvaliteten - herunder forringelse af de miljømæssige forhold ved indsamlingen. Der er dog
grænser for, hvor meget transportørerne kan udnytte en dominerende markedsposition. Dels
vil de fortsat skulle konkurrere med hinanden og dels vil truslen om nye konkurrenters ind-
trængen på markedet forhindre en overudnyttelse (jf. teorien om contestable markets).
Profittens betydning
Private virksomheders målsætninger er, at tjene penge, mens en offentligt produceret ydelse
skal "hvile-i-sig-selv". Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at offentlig produktion altid
er billigst. Hvis den offentlige produktion er et monopol, er der ikke de samme incitamenter
til at effektivisere produktionen/ydelsen og overvåge omkostningerne, som hvis der er
konkurrence. Derfor kan "hvile-i-sig-selv" priserne ligge over den pris, som en privat
virksomhed ville forlange - inklusiv profitten.
På den baggrund taler profitmålene ikke som sådan mod privatisering, men en overnormal
profit kan begrænse en eventuel økonomisk gevinst for affaldsproducenterne eller i værste fald
gøre indsamlingen dyrere.
Desuden er det et problem, hvis profitten bliver fremskaffet på bekostning af medarbejdernes
løn- og ansættelsesvilkår som der nogle stederer erfaringer for.
Kommunens informationstilgang og kontrolmulighed overfor affaldsproducenterne
Det må forventes, at fri konkurrence på returpapirindsamlingen vil betyde, at kommunerne
helt overlader indsamlingen til private, da de færreste kommuner vil finde det politisk for-
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svarligt at konkurrere direkte med private vognmænd. I dag har kommunerne gennem indsam-
lingsordningerne mulighed for at få informationer om virksomhederne og f.eks. kontrollere,
om kildesorteringen er tilstrækkelig grundig. Når kommunen ikke længere står for ind-
samlingen forringes informationsadgangen og kontrolmulighederne overfor virksomhederne.
Dette kan betyde en svækkelse af kvaliteten.
Erfaringerne viser imidlertid, at det i praksis kun er få kommuner, der benytter sig af denne
mulighed for at kontrollere affaldsproducenterne. Samtidig viser den ringe kommunale
interesse for at lave indsamlingsordninger, at muligheden for at få information om de
pågældende virksomhedstyper ikke er vægtet højt. Man kan på den baggrund sige, at en fri
konkurrencesituation ikke på dette område vil være den store ændring i forhold til situationen
i dag.
Rationel indsamling
På et frit og ureguleret marked sker der ingen koordinering af affaldsproducenternes valg af
transportører. Det betyder, at flere vognmænd efter al sandsynlighed kommer til at samle ind
på samme strækning. Dette sker allerede i dag med det øvrige erhvervsaffald i Danmark,
ganske som det sker med dagrenovationsaffaldet i USA. En sådan indsamling er ikke særlig
rationel i forhold til ruteindsamling, hvor én vognmand servicerer et bestemt område.
Imidlertid er ruteindsamling vanskeligt at praktisere for returpapir, dels fordi virksomhederne
har forskellig tømningsfrekvens, dels fordi der er tale om mange forskellige papirkvaliteter.
En sammenblanding af kvaliteterne vil forringe returpapirets samlede værdi og derved gøre
indsamlingen dyrere.
Miljømæssigt set vil et forøgede transportarbejde have nogle få negative konsekvenser. Som
det fremgår af afsnit 7.2.1, vurderes det dog, at den øgede miljøbelastning er marginal.
Mulighed for cream skimming
Returpapirpriserne svinger meget, og det er derfor ikke altid lige økonomisk attraktivt at
indsamle papir. Det hævdes ofte af de kommunale interesseparter, at det kommunale ansvar
for indsamlingen er en nødvendighed for at sikre stabile indsamlingsordninger, der ikke
bortfalder, når papirpriserne dykker. Dette har dog ikke kunnet underbygges impirisk.
Ifølge den økonomiske teori vil private virksomheder benytte sig at cream skimming, hvor
det er muligt. Erfaringerne viser da også, at private vognmænd kun servicere de lukrative
kunder, mens de knap så indbringende kunder som f.eks. kontorer og mindre handelsvirk-
somheder undgås.
For at systematisere de argumenter, der er blevet fremført i ovenstående gennemgang, har
vi udarbejdet en oversigtsfigur, der opsummerer de fremførte fordele og ulemper, der kan
være forbundet med at privatisere indsamlingen af returpapir fra erhvervsvirksomheder.
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Figur 9.1: Fordele og ulemper ved privatisering af markedet for indsamlingen af returpapir
fra erhvervsvirksomheder
Privatiseringsform
Fri konkurrence
Fordele
1. Der er mange udbydere, hvilket ska-
ber basis for konkurrence.
2. Konkurrencen skaber større incita-
ment til omkostningseffektivitet.
Ulemper
a. Der bliver lagt større vægt på pro-
fitten, hvilket kan føre til negative kon-
sekvenser for medarbejdere, kvalitet og
prisniveau.
b. Forringet informationstilgang og kon-
trolmulighed overfor affaldsproducen-
terne.
c. Det er ofte mere rationelt med én
indsamler på en rute fremfor flere.
d. Der er mulighed for cream skim-
ming.
9.1.2 Regulering af privatiseringens negative konsekvenser
Punkt a - der bliver lagt større vægt på profitten
Det offentlige skal ikke forhindre, at det private tjener på deres aktiviteter, men det er en
offentlig opgave at se til, at virksomhederne ikke får overnormal profit, og at profitten ikke
fremkommer på bekostning af medarbejdernes forhold eller miljøkvaliteten.
Med hensyn til indsamlingsvirksomhedens miljømæssige forhold kan det offentlige gribe ind,
hvis miljøloven eller miljøgodkendelsen overskrides.
I forhold til priserne og servicen overfor affaldsproducenterne er det vigtigt, at trans-
portørerne er udsat for konkurrence. I henhold til teorien om contestable markets er truslen
om potentielle konkurrenters indtrængen på markedet tilstrækkeligt til at hindre trans-
portørerne i at sætte priserne for højt. Da der samtidig ikke er sunk costs af betydning, er
adgangsbarriererne på markedet overskuelige. Der kan derfor ikke forventes overnormal
profit på indsamlingsområdet, og der er af den grund ikke behov for offentlig regulering.
Punkt b - forringet informations- og kontroladgang overfor affaldsproducenterne
I tilfælde af en fri konkurrence på indsamlingsområdet har kommunerne fortsat mulighed for
gennem tilsynsbesøg at kontrollere affaldsproducenternes kildesortering. Det bør med andre
ord ikke være nødvendigt for kommunerne at forestå indsamlingen af returpapir for at få
adgang til virksomheden. Det skal dog bemærkes, at kommunerne ikke fører tilsyn med
hovedparten af de mindre virksomheder, der leverer returpapir, da de ikke er godkendelses-
pligtige. Det må samtidig vurderes at være forbundet med for store administrative
omkostninger, hvis kommunerne skulle føre tilsyn med disse virksomheder.
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Derimod har kommunerne en informationskilde i de kommunale indberetningsordninger.
Ifølge affaldsbekendtgørelsen kan kommunerne få oplysninger fra vognmændene om, hvad
og hvor meget de samler ind fra forskellige affaldsproducenter. [Bekendtgørelse nr. 581 af
24. juni 1996, § 12-13]. Dermed har kommunerne mulighed for at kontrollere, om der er
nogle virksomheder, der ikke får indsamlet returpapir separat.
Punkt c - det er ofte mere rationelt med én indsamler på en rute frem for flere
Reguleringsmæssigt kan disse problemer kun korrigeres gennem tildeling af eneret til et
område efter forudgående udlicitering - men i så tilfælde er der ikke tale om fri konkurrence
på markedet. De miljømæssige og økonomiske konsekvenser ved at have frit marked frem
for ruteindsamling baseret på eneretstildeling må samtidig vurderes til at være begrænsede.
Punkt d - der er mulighed for cream skimming
Kommunerne har i form af deres erhvervsaffaldsregulativ et redskab til at kræve, at
erhvervsvirksomheder kildesorterer deres affald. Affaldsproducenterne vil derfor være
forpligtede til at sortere, uanset om det er kommunen eller en privat transportør, der forestår
indsamlingen, og uanset om de modtager en positiv eller negativ afregning for returpapiret.
Teoretisk set kan cream skimming derfor afvises, da vognmanden blot vil pålægge virksom-
heder med mindre lukrative papirmængder et (større) gebyr for indsamlingen.
Erfaringerne fra VEGA og Renordvest viser imidlertid, at vognmændene ikke i praksis
formår at få de mindre virksomheder med i en indsamlingsordning. Private vognmænd har
ikke - som kommunen - myndighed til at forlange, at virksomheder tilslutter sig. De relativt
små mængder betyder samtidig, at vognmændene ikke er ihærdige for at få fat i papiret fra
disse kilder. Konsekvensen er, at en del papir og pap ender i forbrændingsanlæg.
Såfremt kommunen mener, der er miljømæssig fornuft i at indsamle fra denne restgruppe, er
der under et frit marked intet til hinder for, at kommunen eller affalds selskabet (som i de to
eksempler i afsnit 7.2.1) laver en indsamlingsordning, der omfatter denne gruppe. Økonomien
i denne indsamling vil ikke være nær så god som fra f.eks. grafiske virksomheder, men
derved adskiller situationen sig ikke væsentligt fra i dag, hvor kommunen allerede primært
indsamler fra kilder, hvor indsamlingen ikke er økonomisk rentabel. Derfor skal affaldsprodu-
centerne naturligvis betale et gebyr svarende til omkostningen ved at drive indsamlingsord-
ningen.
9.1.3 Opsamling
Som situationen ser ud i dag med mange udbydere og gode konkurrenceforhold, er der intet
der tyder på, at der vil forekomme markedssvigt, hvis det kommunale monopol brydes og
indsamlingen sker under frie konkurrencevilkår. Vi mener derfor ikke, at der vil være
væsentlige problemer forbundet med at privatisere indsamlingen af returpapir fra erhverv.
Dette skal ses på baggrund af, at situationen i dag allerede har karakter af fri konkurrence
i de fleste kommuner.
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Den forøgede konkurrence vil ifølge teorien medføre øget effektivitet i forhold til en
monopoliseret offentlig indsamling. Dette er dog ikke åbenlyst, idet en monopoliseret ind-
samling vil have nogle rationalitetsfordele frem for indsamling op markedsvilkår.
De ulemper, der nævnes i forbindelse med fri konkurrence, vurderer vi dog samlet set ikke
til at vægte særlig tungt. Desuden vil kommunernes eksisterende reguleringsmuligheder i vidt
omfang sikre, at kildesorteringen - og dermed indsamlingen - finder sted. For især mindre
virksomheder kan det dog være nødvendigt, at kommunen selv griber ind og forestår
indsamlingen, hvilket kun sker i begrænset omfang i dag.
Ovenstående vurderinger bygger på situationen, som den ser ud i dag. Hvis der derimod
indenfor de nærmere år - som noget tyder på - sker en kraftig reducering i antallet af
indsamlere, kan det gå hen og skabe problemer. Et marked hvor der kun er få indsamlere
medfører en risiko for oligopolistiske tilstande. I så fald vil det være en opgave for
Konkurrencerådet at sikre, at de tilbageværende vognmænd ikke begrænser eller på anden
måde udnytter markedspositionen. Det er dog ikke sandsynligt, at der vil opstå markedssvigt
på indsamlingsområdet, da adgangsbarriererne på markedet er minimale. Truslen fra potenti-
elle konkurrenter vil derfor begrænse udbydernes muligheder for at tage for høje priser.
9.2 Papirsortering
9.2.1 Konsekvenser ved privatisering af papirsortering
Markedet for papirsortering er i dag delt ca. lige mellem offentlige og private sorteringsan-
læg.
I forhold til markedssituationen i dag kan der ske en privatisering i form af udlicitering af
opgaverne og i form af indførelse af en fri konkurrence. Ved en udlicitering overtager et
privat selskab driften af et offentligt sorteringsanlæg. Ved fri konkurrence forstås en situation,
hvor offentlige og private anlæg må konkurrere på lige vilkår om returpapiret - herunder
papiret fra kommunale indsamlingsordninger. Det svarer til en situation, hvor tjenesteydelses-
direktivets krav om udbud også kommer til at omfatte kommunalt indsamlet papir, der ikke
blot kan leveres til et fælleskommunalt anlæg.
Den fri konkurrence betyder samtidig, at offentlige sorteringsanlæg må aflægge selvstændigt
regnskab efter årsregnskabsloven, som også Konkurrencerådet anbefaler, jf. afsnit 4.3.2.
I det følgende vil vi se på konsekvenserne ved at privatisere markedet for papirsortering, dels
i form af udlicitering og dels i form af at gøre konkurrencen fri.
Konkurrenceforholdene
Der er i dag mange udbydere af papirsortering. Returpapir fra kommunale indsamlings-
ordninger er der ingen konkurrence om, da det sorteres på kommunens eller (oftest)
affaldsselskabets anlæg. Papir fra private indsamlinger konkurrerer de offentlige og private
anlæg derimod hårdt om at få.
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Erfaringer viser dog, at konkurrencen ikke altid er lige, idet enkelte kommunale sorterings-
anlæg benytter sig af krydssubsidiering for at være konkurrencedygtige.
De fleste offentlige anlæg er generelt forholdsvis små, mens de private anlæg er større (er
derfor har nogle stordriftsfordele) og samtidig er koncentreret på få hænder. Således sidder
Averhoff+Makir på ca. 40% af det totale marked. Denne stærke markedsposition kan få be-
tydning, såfremt sorteringsanlæggene skal konkurrere på lige vilkår. Averhoff+Makir vil i
så fald have mulighed for at opkøbe eller udkonkurrere offentlige og private konkurrenter.
Dette kan få uheldige konsekvenser for konkurrencen, hvilket markedssituationen for 6-7 år
siden illustrerer. Her var det offentlige i vid udstrækning afhængig af private sorteringsanlæg
og papirhandlere, hvilket gjorde, at sidstnævnte misbrugte deres markedsposition til at skabe
sig overnormal avance.
Det forekommer ikke at være nemt for nye udbydere at trænge ind på markedet for
papirsortering. Det skyldes de vanskelige afsætningsforhold for returpapir, der bunder i
snævre forbindelser mellem papirfabrikkerne og returpapirleverandørerne, hvor papirfa-
brikkerne holder sig til faste leverandører. Adgangsbarriererne forstærkes yderligere af de
sunk costs41, der er knyttet til sorteringsanlæggene. Det er på den baggrund umiddelbart
vanskeligt for nye udbydere at trænge ind på markedet, med mindre der opstår markedssvigt
og overnormale avancer på papirsortering.
Der er ingen erfaringer med udlicitering afdriften af offentlige sorteringsanlæg. Alligevel må
det formodes, at konkurrencen vil være rimelig, hvis opgaven udliciteres. Det skyldes, at der
ikke er tale om specielt komplicerede opgaver, hvorfor kredsen af bydende ikke er begrænset
til de virksomheder, der i dag udfører papirsortering.
Krydssubsidiering
Såfremt markedet gøres frit og offentlige anlæg skal aflægge selvstændigt årsregnskab, vil det
være vanskeligt at lave skjult krydssubsidiering. Da krydssubsidiering er politisk upopulært
og samtidig i strid med kravet om, at de enkelte affaldsordninger skal hvilke i sig selv, må
det formodes at være ensbetydende med, at krydssubsidiering ikke længere vil forekomme.
Kommunernes muligheder for at krydssubsidiere vil ikke blive påvirket af en udlicitering.
Planlægning af behandlingskapacitet
Ejerskab af anlæggene på affaldsområdet bliver af de offentlige aktører fremhævet som et vig-
tigt element, da kommunerne kun ved at råde over anlæggene kan planlægge behandlings-
kapaciteten på længere sigt. De ønsker derfor ikke at bringe sig i en situation, hvor de ikke
kan vælge selv at forestå sorteringen. Denne situation risikerer kommunerne at havne i, hvis
Det er vanskeligt at overføre sorteringsanlæggene til andre formål end at sortere (presse).
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markedet bliver frit og muligheden dermed er til stede for, at de kommunale anlæg bliver
udkonkurreret. Dette aspekt har imidlertid ikke kunnet underbygges med erfaringer.
Figur 9.2: Fordele og ulemper ved privatisering på markedet for papirsortering
Privatiseringsform
Udlicitering
Fri konkurrence
Fordele
1. Der åbnes op for konkurrence mellem
udbyderne, hvilket sikrer den billigste
opgavevaretagelse.
2. Den kommunale krydssubsidiering
mellem affaldsproducenter stoppes.
Ulemper
a. Det at én virksomhed har stor mar-
kedsindflydelse kan på længere sigt
begrænse konkurrencen.
b. Kommunens mulighed for at plan-
lægge behandlingskapaciteten forringes.
9.2.2 Regulering af privatiseringens negative konsekvenser
Punkt a - én virksomhed har stor markedsindflydelse
Averhoff+Makir's stærke markedsposition kan få betydning for konkurrencen på returpa-
pirområdet. Såfremt offentlige virksomheder ikke er lige så effektive som private, er det en
naturlig konsekvens, at de må lukke. Derved opstår der fare for en monopollignende
situation, med mulighed for markedsudnyttelse.
Der er imidlertid ikke erfaringer med, at offentlige sortenngsanlæg generelt er mindre
effektive end private. Erfaringerne med krydssubsidiering stammer fra enkelte tilfælde, og
det vil på den baggrund være forhastet at konkludere, at offentlige sorteringsanlæg generelt
ikke vil kunne klare konkurrencen med private. Der er dog næppe nogen tvivl om, at de
mange små sorteringsanlæg med karakter af beskæftigelsesprojekter vil få det meget svært
i en konkurrencesituation.
Omvendt har sortering sanlæggene en vis geografisk beskyttelse, idet returpapiret ikke
rentabelt kan indsamles udover en radius på 40 km fra anlægget. Dette hindrer i nogen grad
konkurrencen og svækker dermed omvendt incitamenterne til at være omkostningseffektive.
Alt i alt må det vurderes, at der ikke - i hvert fald på kort sigt - vil være udsigt til monopo-
listiske tilstande på markedet for papirsortering, selvom markedet gøres frit. Der er således
ikke i dag behov for regulering af konkurrencen på området.
Det er dog vigtigt, at Konkurrencerådet fortsætter sin overvågning af konkurrenceforholdene
og priserne på området.
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Punkt b - kommunens mulighed for at planlægge behandlingskapaciteten forringes
Såfremt der bliver fri konkurrence på papirsortering har kommunen ikke som i dag mulighed
for at planlægge behandlingskapaciteten, idet papiret skal sorteres det sted, hvor det er
billigst. Således kan kommunen kun få papiret sorteret på et fælleskommunalt sorteringsan-
læg, hvis dette efter en udlicitering viser sig at være den billigste løsning.
Dermed har kommunerne ikke mulighed for at opfylde kravet om langsigtet planlægning af
behandlingskapaciteten, som foreskrevet i affaldsbekendtgørelsen.
Der kan imidlertid stilles spørgsmålstegn ved, om det er nødvendigt for det offentlige at eje
sorteringsanlæggene for at have forsyningssikkerhed. Når man tager i betragtning, at der
findes tilstrækkeligt med private udbydere på området, kan dette ikke siges at være tilfældet.
Så længe det er muligt at tjene penge på papirsortering vil der - ifølge Adam Smith's billede
om den usynlige hånd - være udbydere, der er villige til at påtage sig opgaven.
Således er behovet for forsyningssikkerhed ikke tilstrækkeligt til at begrunde nødvendigheden
af offentligt ejerskab af sorteringsanlæg. Der er heller ikke begrundelse for, at regulere
m.h.p. at sikre et offentligt ejerskab af sorteringsanlæg.
9.2.3 Opsamling
Som det fremgår af figur 9.2 kan der ikke peges på egentlige negative konsekvenser ved at
udlicitere driften af offentlige papirsortering sanlæg. Tværtimod vil konkurrencen sædvanligvis
påvirke incitamenttrukturen således, at aktiviteten drives mere effektivt.
Den frie konkurrence kan være problematisk, da én enkelt virksomhed er dominerende på
markedet og dermed muligvis vil være i stand til at hindre opretholdelsen af en effektiv
konkurrence. Konsekvensen kan blive, at de mindre sorteringsanlæg (især kommunale)
udkonkurreres. Dette er dog ikke sandsynligt, da transportafstanden giver en vis regional
beskyttelse. Samtidig kan det ikke erfaringsmæssigt sluttes, at offentlige anlæg generelt er
mindre effektive end private.
Hvis papirsorteringen ikke længere er egenproduktion, forringes kommunernes kontrol med
og styring af papirsorteringen, således at det bliver vanskeligt at planlægge den fornødne
kapacitet. Det må dog vurderes, at offentligt ejerskab ikke er nødvendigt for at sikre
kapaciteten, da den private sektor vil være i stand til at forsyne markedet med sorterings-
kapacitet.
På den baggrund vil vi konkludere, at der ikke vil være væsentlige problemer forbundet med
at foretage privatisering på papirsorteringsområdet. Det mindst problematiske vil være
udlicitering, mens indførelse af fri konkurrence forudsætter en større konkurrencemæssig
overvågning, da der foreligger nogle konkurrencenedbrydende strukturer på området. Det er
dog ikke sandsynligt, at disse vil komme til udtryk i dominerende grad.
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9.3 Affaldsforbrænding
9.3.1 Konsekvenser ved privatisering af affaldsforbrænding
De danske forbrændingsanlæg er praktisk talt alle under en eller anden form for offentlig
kontrol. Enten er de rent kommunalt ejede, eller også er de ejet af elværker, som i
ejerkredsen tæller kommuner. Udover at eje anlæggene ligger også driften i kommunalt regi.
Der er således (med én enkelt undtagelse) et kommunalt monopol på affaldsforbrændingsop-
gaverne i dag.
I forhold til denne situation vil både udlicitering og indførelse af fri konkurrence være en
privatisering af området. Ved en udlicitering overtager et privat selskab driften af et offentligt
forbrændingsanlæg. Ved fri konkurrence konkurrerer forbrændingsanlæggene med hinanden
om affaldet - f.eks. som følge af EU-krav om, at affaldet skal udbydes i licitation og ikke blot
kan leveres til et fælleskommunalt forbrændingsanlæg. Fri konkurrence skal i denne
sammenhæng hovedsageligt forstås i forhold til eksisterende anlæg, da det p.g.a. energiplan-
lægningen og allokeringen af varmemarkeder ikke uden videre er muligt at opføre nye
forbrændingsanlæg.
Private virksomheders deltagelse i den frie konkurrence forudsætter således opkøb af
offentlige forbrændingsanlæg, med mindre der gives tilladelse til opførelse af nye anlæg42.
Private opkøb af forbrændingsanlæg er realistisk, da de kommunale interesseorganisationer
mener (se afsnit 5.4), at fri konkurrence på affaldsforbrænding vil fratage kommunerne deres
incitament til at eje forbrændingsanlæg, når de ikke frit kan forbrænde affaldet på deres egne
anlæg. I den følgende gennemgang af konsekvenserne ved fri konkurrence antager vi således,
at der findes både offentlige og private udbydere på markedet for affaldsforbrænding.
Konkurrenceforholdene
Udlicitering
Hvis forbrændingsopgaveme udliciteres vil der blive åbnet op for en konkurrence mellem
udbyderne. Konkurrencen skulle gerne sikre, at det er den operatør, der kan udføre opgaven
"bedst og billigst", der vinder licitationen. Erfaringer fra andre arbejdsområder viser dog, at
det ofte er den billigste, der vælges, mens der sker en nedprioritering af kvaliteten, hvilket
er et problem ved affaldsforbrænding, som er et teknisk kompliceret område.
Inden en udlicitering finder sted, skal det også overvejes, hvor mange selskaber, der teknisk
er i stand til at varetage en så kompliceret opgave som affaldsforbrænding. Det er tænkeligt,
at det kun er udstyrsleverandørerne, så som Vølund og F.L. Schmidt, der i Danmark kan
byde på opgaven. Waste Management vil i kraft af sin internationale erfaring dog
sandsynligvis også kunne byde på opgaven, ligesom Marius Pedersen vil melde sig for at
markere sig som totalentreprenør på affaldsområdet. Hvis antallet af bydende er begrænset,
40
 Der eksisterer endnu ét frit varmemarked i Esbjerg, hvor man diskuterer mulighederne for at opføre et
forbrændingsanlæg.
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viser erfaringerne, at udliciteringen risikerer at ende i dyrere løsninger samtidig med at der
opstår et afhængighedsforhold mellem udbyderen og leverandøren (jf. afsnit 7.1.3).
Som anført i teoriafsnittet (se angående "winners curse" i afsnit 6.2.3) kan der være konkur-
rencemæssige problemer forbundet med at udlicitere meget komplicerede opgaver, idet den
virksomhed, der sidst varetog opgaven har store strategiske fordele i konkurrencen om ud-
budet, hvilket kan skræmme andre fra at deltage.
Fri konkurrence
Såfremt der etableres fri konkurrence på forbrændingsområdet skal anlæggene konkurrere
prismæssigt om affaldet. Den centrale energiplanlægning, som affaldsforbrændingen indgår
i, udelukker fri etablering af forbrændingsanlæg i Danmark. Der foreligger således ingen
trussel om potentiel konkurrence - også selvom det ville være muligt at producere tjenestey-
delsen billigere. Men selvom der var fri etableringsret, er forbrændingsanlæg præget af
betydelige sunk costs, som kan skræmme eventuelt interesserede fra at trænge ind på
markedet. Det, at det er umuligt for konkurrenter at trænge ind på markedet, er et væsentligt
markedssvigt i tilfælde af, at markedet gøres frit.
Adgangsbarriererne er naturligvis af mindre betydning, hvis konkurrencen mellem de
eksisterende anlæg er fornuftig. Imidlertid er der underkapacitet på forbrændingsområdet i
Europa, hvilket svækker muligheden for at skabe konkurrence mellem forbrændingsanlæggene
om affaldet. Denne mangel på konkurrence på taler ifølge til teorien imod, at markedet gøres
frit.
Erfaringerne med etableringen af SWS Specialforbrænding i Nørre Alslev (se afsnit 7.2.3)
viser imidlertid, at et privat forbrændingsanlæg kan styrke konkurrencen - i dette tilfælde
omkring forbrænding af farligt affald. Både SWS og SAKAB i Sverige (se afsnit 8.2.3) viser
samtidig, at private virksomheder hverken kan siges at have højere eller lavere miljømæssig
standard end de offentlige. Erfaringerne fra USA viser imidlertid, at private affaldsvirk-
somheder har højere standarder end offentlige. Det er dog ikke muligt direkte at drage
paralleller mellem Danmark og USA, p.g.a. forskellige målsætninger og midler i den
offentlige sektor i de to lande.
Driftserfaring med forbrændingsanlæg
Ved at udlicitere driften vil kommunen/affaldsselskabet miste driftserfaring og således have
sværere ved senere at tage driften tilbage i eget regi. Det kan således blive et problem for
kommunen, hvis man senere skulle ønske selv at varetage opgaven, f.eks. hvis konkurrencen
ikke er tilfredsstillende.
På tilsvarende vis kan overdragelsen afdriften fra én privat operatør til en anden i forbindelse
med et nyt udbud være forbundet med informationsproblemer, idet den gamle operatør ikke
vil have noget incitament til at være åben og videregive alle informationer til den nye opera-
tør.
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Informations- og kontroladgang
Driftspersonalet på et forbrændingsanlæg har i en vis udstrækning mulighed for at kontrollere,
at affaldet er sorteret, når det ankommer til anlægget. Det skal f.eks. sikre, at der ikke er for
meget papir og pap i det affald, der forbrændes. En privat operatør vil ikke have samme
incitament til at skride ind overfor en sløset sortering, da det er ressourcekrævende og har
en negativ økonomisk effekt (mindre affald).
Kommunen har derimod ideelt set en samfundsmæssig interesse i at udnytte behandlings-
kapaciteten optimalt, herunder sikre, at affaldet behandles på den miljømæssigt mest hensigts-
mæssige måde. At kommunernes kontrolmuligheder overfor affaldsproducenterne forringes
sker både som følge af udlicitering og ved privat ejerskab af forbrændingsanlæg.
Styring af affaldsstrømmene
Fri konkurrence fører til, at affaldsproducenterne frit kan vælge mellem forbrændingsan-
læggene. Den kommunale anvisningspligt vil næppe kunne opretholdes uner fri konkurrence,
da den vil være konkurrenceforvridende mellem de offentlige og private anlæg43. Eksemplet
med SWS Specialforbrænding (jf. afsnit 7.2.3) viser, at der allerede i dag er et pres for at
fjerne anvisningsretten, idet SWS ønsker en begrænsning af Københavns kommunes ret til at
anvise farligt affald.
I så fald kan situationen i Danmark blive den samme som i USA og Sverige. Erfaringerne
herfra viser ikke overraskende, at affaldet bliver transporteret til det anlæg, der er billigst
(inklusiv transportomkostninger). I USA betyder dette en meget omfattende transport (ganske
vist især til lossepladser), mens stigningen i Sverige har været moderat. Forskellen skyldes
primært, at man i Sverige har offentlige forbrændingsanlæg, der ikke ønsker at konkurrere
med hinanden, mens omkring halvdelen af de amerikanske forbrændingsanlæg er private. Ved
en indførelse af konkurrence på forbrændingsområdet i Danmark kan det således på kort sigt
forventes, at situationen vil nærme sig den svenske. Situationen på langt sigt afhænger
derimod af, hvor stor interessen for at investere i forbrændingsanlæg er fra privat side.
Prisdannelse på affaldsforbrænding
Prisdannelsen på affaldsforbrænding sker som på andre kommunale områder ud fra "hvile-i-
sig-selv" princippet. Det betyder, at vi i Danmark har væsentlig lavere forbrændingspriser
end i f.eks. Tyskland, hvor prisdannelsen er friere. De kommunale aktører frygter derfor, at
en friere konkurrence på forbrændingsområdet, hvor anlæggene bringes udenfor offentlig kon-
trol, vil forøge importen af f.eks. tysk affald, da dette indbringer en højere pris end dansk
affald.
4
 Påstanden bygger på en antagelse om, at det kun har været muligt at etablere en anvisningspligt og dermed
fjerne konkurrencen mellem anlæggene i kraft af, at kommunerne alene ejer de pågældende anlæg.
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Eventuelle private forbrændingsanlæg vil ikke være forpligtet til at tage dansk affald, da EU's
udbudsregler forhindrer langvarige kontrakter (ud over 5-6 år). Dette skaber risiko for, at
dansk affald substitueres med tysk, med mindre danske affaldsproducenter er villige til at
betale en væsentlig højere pris. De danske kommuner og virksomheder kan derfor under fri
konkurrence blive tvunget til at betale en højere pris for at få affaldet brændt.
Kommunal affaldsplanlægning
Markedssituationen på forbrændingsområdet i dag kan i højere grad karakteriseres som samar-
bejde end som konkurrence, idet kommunerne og affaldsselskaberne samarbejder om at løse
deres bortskaffelsesopgave. Dette samarbejde inkluderer en regional import og eksport af
affald i forhold til hvilke anlæg, der har over- og underkapacitet på forbrændingsområdet.
Kommunal affaldsplanlægning omfatter som nævnt planlægning af den fremtidige
behandlingskapacitet. Såfremt kommunerne i henhold til EU's regler udbyder forbrændingen
af deres affald for en 4-6 årig periode, vil det ikke være muligt for dem at planlægge kapaci-
teten på længere sigt som påkrævet i affaldsbekendtgørelsen.
Resultatet kan blive, at der bygges for stor forbrændingskapacitet, hvilket dels er sam-
fundsmæssigt uhensigtsmæssigt og dels kan betyde, at tilførslen af affald til forbrændingsan-
læggene ikke er kontinuerlig, hvilket forringer kvaliteten af forbrændingsprocessen. Den
manglende planlægning kan omvendt også føre til mangel på forbrændingskapacitet, hvormed
brændbart affald må deponeres, hvilket også er miljømæssigt uheldigt.
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Figur 9.3: Fordele og ulemper ved privatisering på markedet for affaldsforbrænding
Privatiseringsform
Udlicitering
Fri konkurrence
Fordele
1. Der åbnes op for konkurrence, hvilket
sikrer den billigste opgavevaretagelse,
hvis der er flere udbydere.
Ulemper
a. Kommunen mister ekspertise, når
private driver anlægget.
b. Ved skift af operatør kan der opstå
informationsbarrierer mellem den gamle
og den nye operatør.
c. Forringet kontroladgang overfor
affaldsproducenterne.
c. Se c. ovenfor
d. Det er vanskeligt at etablere reel
konkurrence.
e. Kommunens styringsmuligheder
overfor affaldet forringes og transport-
arbejdet forøges.
f. Der er fare for væsentlige prisstignin-
ger på affaldsforbrænding.
g. Kommunernes mulighed for at plan-
lægge den langsigtede forbrændingska-
pacitet forringes.
9.3.2 Regulering af privatiseringens negative konsekvenser
Punkt a & b - tab af ekspertise og informationer
Den ekspertise, som kommunerne mister ved at udlicitere opgaverne til private operatører,
er der ikke så meget at gøre ved, med mindre driftspersonalet forbliver det samme, og kun
ledelsen skiftes ud. Således kunne driftspersonalet følge med forbrændingsanlægget, hvis
kommunen tager opgaven hjem igen. En sådan ordning er dog vanskelig at iværksætte, da den
enkelte medarbejder jo er fri til at følge operatøren til et andet job, hvis denne giver et godt
tilbud.
Problemet m.h.t. informationsbarrierer mellem en gammel og en ny operatør er ligeledes
vanskelig at pege på reguleringsmuligheder for. Det mest nærliggende vil være, at der i ud-
budsmaterialet stilles detaljerede krav omkring uddannelse og instruktion i forbindelse med
overdragelsen af anlægget til en ny operatør.
Kravet om instruktion kan i nogen udstrækning begrænse det før omtalte "winners curse"
fænomen, men det kan ikke fratage den gamle operatør de strategiske fordele, han har
gennem sit nøje kendskab til driften. Den gamle operatørs strategiske fordele reducerer en
eventuel gevinst ved udlicitering af forbrændingsanlæg, idet operatøren vil kunne udnytte
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fordelen til at øge sin profit. Tilstedeværelsen af potentielle konkurrenter vil dog hindre ham
i at udnytte fordelene for meget.
Punkt c - fortinget kontroladgang overfor affaldsproducenterne
Problemet omkring kontrol med affaldet kan eventuelt løses ved i udbudsmaterialet eller
miljøgodkendelsen at specificere, at operatørens skal foretage stikprøvekontrol af affaldet.
Dette er selvfølgelig ikke nogen garanti for, at kontrollen reelt finder sted, men kravet kan
eventuelt kombineres med, at kommunen/affaldsselskabet udbetaler et bonusbeløb for hver
rapport operatøren skiver.
Punkt d &f - konkurrence og priser
En fri etableringsret for forbrændingsanlæg ville hindre en overordnet energiplanlægning. Det
er derfor ikke ønskeligt eller realistisk v.h.a. lovindgreb at ændre på denne adgangsbarriere
til markedet for at forbedre konkurrencesituationen. Som udgangspunkt må den fri
konkurrence derfor foregå mellem eksisterende forbrændingsanlæg.
Muligheden for at skabe konkurrence mellem de danske anlæg står og falder med, at det er
muligt at udelukke udenlandsk affald fra det danske marked. I modsat fald risikerer de høje
priser på tysk affald at fratage de danske anlæg deres motivation for at konkurrere på priser-
ne.
Den tidligere nævnte Vallonia-dom kan tolkes derhen, at det er EU-medlemslandene tilladt
at afvise affald fra andre lande, såfremt der kan henvises til en national affaldsplan. Danmark
skal således kunne bevise, at affaldsimporten vil være i strid med danske miljømålsætninger,
som f.eks. at hindre deponeringen af brændbart affald.
Ved at opretholde et importforbud og det samtidig gennem den centrale energiplanlægning
sikres, at der er tilstrækkelig forbrændingskapacitet til at behandle dansk affald, vil det i
teorien være muligt at skabe en konkurrencesituation på affaldsforbrændingen. Det skal dog
understreges, at fundamentet er usikkert, da importforbudet ikke er lovhjemlet, men bygger
på juridiske fortolkninger. Således bygger Vallonia-dommens præmisser på affald til
bortskaffelse, mens det vil være sværere at afvise affald til nyttiggørelse (i dette tilfælde
forbrænding).
Såfremt det ikke er muligt at opretholde et importforbud, bliver myndighederne nødt til at
rette reguleringen mod det enkelte forbrændingsanlæg. F.eks. kan myndighederne regulere
anlæggenes priser i forhold til omkostningerne. Dette sker f.eks. i gas- og varmeprisudvalget,
hvor bl.a. forbrændingsanlæggenes fjernvarmepriser overvåges. Man kan således let forestille
sig et "affaldsprisudvalg" oprettet.
En anden mulighed er, at myndighederne anvender "yardstick competition" til regulering af
forbrændingsanlæggenes priser, sådan som det i nogen udstrækning sker på elværksområdet.
En sammenligning af forbrændingsanlæggenes priser/ydelser kan skabe en indirekte konkur-
rencesituation mellem anlæggene. Sammenligningen bør i så fald ske på driftsomkostningerne
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pr. ton affald, da kapitalomkostningerne varierer meget f.eks. i forhold til hvor stor en del
af anlægget, der er afskrevet.
Det er dog usikkert, om disse reguleringsforslag er tilstrækkelige til at etablere en reel
konkurrencesituation på affaldsforbrændingen. Hvis ikke, er der ikke noget, der tyder på, at
et friere marked er at foretrække frem for situationen i dag, hvor anlæggene kører non-profit.
Punkt e - styring af affaldsstrømmene forringes og transportarbejdet forøges
Kommunernes nuværende anvisningspligt er i modstrid med fri konkurrence mellem
forbrændingsanlæggene. Det er derfor overvejende sandsynligt, at Konkurrencerådet vil
anbefale en modificering af anvisningssystemet således, at kommunernes pligt (ret) til at
anvise affaldet til et bestemt anlæg ophæves, såfremt det kan påvises, at den er til byrde for
affaldsproducenterne og/eller giver offentlige forbrændingsanlæg markedsfordele i forhold til
private.
Hermed kan kommunerne kun anvise en bestemt behandlingsform for affaldet, og det vil
kræve langt mere administration at kontrollere, at affaldet bliver behandlet miljømæssigt
forsvarligt. Det bliver samtidig umuligt at forhindre transport af affald fra én region til en
anden, da affaldet sandsynligvis vil søge mod de anlæg, der er billigst. Anlæggenes kapacitet
sætter naturligvis en grænse for transporten, men alt andet lige forringes myndighedernes
styring af affaldsstrømmene betydeligt.
I dag er det i forbrændingsanlæggenes forudsætningsskrivelser anført, at de primært skal
behandle lokalområdets affald, men denne betingelse vil næppe holde juridisk i forhold til
EU's konkurrenceret, da det er en hindring af varernes fri bevægelighed. Det vil derfor
sandsynligvis blive vanskeligt, at regulere affaldsstrømmene i fremtiden, hvis forbrændingsan-
læg bliver privatejede.
Punkt g - kommunernes mulighed for at planlægge forbrændingskapaciteten forsvinder
En af forudsætningerne for konkurrence er, at der er tilstrækkelig forbrændingskapacit til
stede. I og med at kommunernes muligheder for at styre affaldet forsvinder, vil det ligeledes
være umuligt for kommunerne at planlægge kapaciteten i et område. Det betyder, at en del
af affaldsplanlægningen må centraliseres, idet de centrale miljømyndigheder må overdrages
ansvaret for, at den tilstrækkelige forbrændingskapacitet er til stede. Dette er allerede i en vis
udstrækning sket i dag i kraft af affaldsområdets koordinering med den centrale energiplan-
lægning, hvor kommunerne skal have tilladelse til at opføre forbrændingskapacitet.
Forskellen vil dog være, at kommunerne i en fri konkurrencesituation ikke længere kan være
ansvarlige for opbygning af kapaciten og at der er tilstrækkelig kapacitet indenfor deres
område, da de alligevel ikke længere kan styre affaldet. Det vil være et alvorligt skridt bort
fra den hidtidige decentrale selvforsyningsstrategi på affaldsområdet, og således et skridt bort
fra det lokale ansvar for affaldsbortskaffelsen.
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9.3.3 Opsamling
Konkurrence mellem forbrændingsanlæggene findes ikke i dag, og det er tvivlsomt, om et frit
marked vil åbne op for en større konkurrence med den nuværende markedssituation, hvor der
er markedssvigt og underskud på forbrændingskapacitet i Europa. De specielle markedsfor-
hold betyder, at det reguleringsmæssigt er vanskeligt at frembringe en konkurrencesituation
mellem forbrændingsanlæggene. Uden konkurrence er der intet teoretisk belæg for at antage,
at et privat forbrændingsanlæg vil blive drevet mere omkostningseffektivt end et offentligt.
Den store forskel på danske og tyske forbrændingspriser gør det tværtimod sandsynligt, at
priserne vil nærme sig de noget højere tyske priser, med mindre der sker en prismæssig
regulering af anlæggene.
Såfremt det er muligt at lukke af for udenlandsk affald og sikre en tilstrækkelig kapacitet, er
det teoretisk muligt at frembringe en konkurrence mellem anlæggene. Det er dog usikkert,
om et importforbud kan opretholdes på længere sigt.
På trods af de forskellige teoretiske reguleringsmuligheder, mener vi ikke, at forbrændings-
området tegner sig til at være et særlig anbefalelsesværdigt marked at gøre frit. Det skal ses
i sammenhæng med, at det ikke vil være muligt at kombinere fri konkurrence på forbrænding
med en offentlig anvisningspligt for affald. Da den offentlige anvisningspligt er et af de mest
centrale styringsmidler i det danske affaldssystem, i og med at den er grundlaget for
kommunernes affaldsplanlægning, vil dette være en meget høj pris at betale for en privati-
sering, hvis fordele er tvivlsomme. Dertil kommer, at den frie konkurrence vil åbne mulighed
for transport af affald over større afstande til de behandlingsanlæg, der er billigst. Da
forskellen mellem de dyreste og billigste anlæg i Danmark er i størrelsesordenen 150-200 kr.
pr. ton, er det i teorien muligt rentabelt at transportere affaldet fra den ene del af landet til
den anden.
Der er også visse problemer forbundet med at udlicitere driften af offentlige forbrændings-
anlæg. En udlicitering af driften kan skabe basis for konkurrence og større omkostnings-
effektivitet. Imidlertid er forbrænding et meget kompliceret område, og udfærdigelse af
udbudsmaterialer og kontrakter vil derfor være forbundet med væsentlige reguleringsom-
kostninger. De ressourcer kommunen/affaldsselskabet må bruge på papirarbejde, kan derfor
overstige eventuelle rationaliseringsgevinster ved udliciteringen. Dertil kommer de strategiske
fordele en operatør har, når driften skal udbydes igen, hvilket begrænser fordelen ved
udlicitering yderligere. På det tidspunkt har kommunen dog mistet ekspertisen, hvilket gør
det vanskeligt at tage driften tilbage i eget regi. Endelig kan udlicitering skabe nogle infor-
mations- og kontrolmæssige forringelser. Disse problemer kan dog i nogen udstrækning løses
gennem præcist definerede krav i udbudsmaterialet.
9.4 Affaldsdeponering
9.4.1 Konsekvenser ved privatisering af affaldsdeponering
Markedet for affaldsdeponering er på flere områder identisk med markedet for affaldsfor-
brænding, idet lossepladser overvejende er kommunale eller fælleskommunale. Lossepladser
adskiller sig dog fra forbrændingsanlæg ved, at kapaciteten ikke er afhængig af tiden
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(ton/time), men derimod måles i m3. En losseplads er derfor mere fleksibel i forhold til at
modtage affald. I modsætning til forbrænding er lossepladskapacitet imidlertid en udtømmelig
ressource, som ud fra et samfundsmæssigt synspunkt skal strækkes længst muligt. Af den
grund forekommer der ikke konkurrence mellem de forskellige kommuner om at få mere
affald til deponering.
I modsætning til f.eks. Sverige har der ikke i Danmark været tradition for at udlicitere driften
af lossepladser - omend det er sket i enkelte tilfælde. Derfor vil der også på deponeringsom-
rådet - i forhold til situationen i dag - både kunne forekomme privatisering i form af
udlicitering og fri konkurrence. Ligesom for forbrændingsanlæg antages det, at en fri
konkurrence i fremtiden finder sted mellem både offentlige og private lossepladser. Dette
forudsætter naturligvis en ophævelse af miljøbeskyttelseslovens § 50, der forhindrer privat
ejerskab af lossepladser.
Konkurrenceforholdene
Lossepladsområdet er præget af betydelige sunk costs, da en moderne losseplads er dyr at
anlægge, samtidig med at det ganske enkelt ikke er muligt at tage lossepladsen med sig og
bruge til et andet formål. Når der alligevel er basis for at skabe konkurrence på området
skyldes det, at en losseplads er mere fleksibel med hensyn til at modtage affald end forbræn-
dingsanlæg. Det vil sige, at en udbyder, der er økonomisk mere effektiv end sine konkur-
renter, vil kunne omstille sig til at modtage større mængder affald, hvilket f.eks. ikke er
muligt for et forbrændingsanlæg, der kun kan behandle en begrænset mængde affald i timen.
Der er i dag kun få private virksomheder, der er i stand til at drive en losseplads. Marius
Pedersen er sandsynligvis en af de eneste, der kan fremvise driftserfaringer, men Waste
Management har i kraft af sin internationale erfaring også mulighed for at være med. Det må
formodes, at de små virksomheder, der endnu ejer fyldpladser, ikke har den fornødne kapital,
der i dag kræves for at etablere en losseplads.
Selvom der måske kun er to private virksomheder, der kan drive losseplads, vil der
naturligvis fortsat være alle de offentlige lossepladser, så der er ikke umiddelbar fare for
monopoltilstande.
Ser man på konkurrenceforholdene omkring udlicitering, er Marius Pedersen den eneste, der
har erfaring som totalentreprenør på lossepladser. Konkurrenceforholdene kan derfor ikke
siges at være så gode, hvis en kommune vil udlicitere den totale drift af en losseplads.
Indenfor de forskellige fagentrepriser er konkurrencen dog generelt udmærket.
Driftserfaring med lossepladsen
Her gælder samme argumenter som for privatisering af forbrændingsanlæg (se afsnit 9.3.1).
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Tilsyn og kontrol
Tilsynet med en losseplads er vigtig, da det i sidste ende er hjemstedskommunen, der står
med ansvaret i tilfælde af en forurening fra lossepladsen. Ganske vist har ejeren et objektivt
miljøansvar, men såfremt ejeren ikke økonomisk er i stand til at efterkomme sine
forpligtelser, er det kommunens ansvar, at der ryddes op efter forureningen.
Kommunen har derfor en interesse i at sikre sig, at der ikke deponeres affald, der kan
medføre forurening på et senere tidspunkt. Kontrollen er især vigtig, hvis driften er udliciteret
til en privat operatør eller hvis lossepladsen er privat ejet. Det hænger sammen med, at
forureningen ofte først viser sig mange år efter lossepladsens lukning. På det tidspunkt kan
det være vanskeligt at fastlægge ansvaret for forureningen - især hvis pladsen har været
drevet af flere ejere/operatører.
Myndighedernes muligheder for at kontrollere lossepladsen er imidlertid forringede, når det
ikke er kommunen selv, der driver pladsen. Det er nemlig vanskeligt at kontrollere, at der
ikke deponeres forkerte affaldsfraktioner, hvis der ikke er konstant opsyn med pladsen.
Erfaringsmæssigt er private lossepladser og private driftsselskaber ofte dannet som
anpartsselskaber, en selskabsform, der stiller meget ringe krav til ansvarlig kapital. I tilfælde
af større forureningssager er der derfor fare for, at selskabets kapital hurtigt er opbrugt, og
at det må erklæres konkurs. I så fald vil kommunen stå med ansvaret for op rydningen/ afværg-
ningen, hvilket vil være et brud på forureneren betaler princippet.
Kontrol af affaldsproducenten
Ligesom med forbrændingsanlæg er lossepladsen en mulighed for kommunen til at
kontrollere, at affaldsproducenten har sorteret affaldet korrekt. Denne kontrolmulighed har
kommunen ikke umiddelbart, hvis det er en privat operatør, der ejer eller driver lossepladsen.
Kommunal affaldsplanlægning
Med fri konkurrence på deponeringsområdet kan kommunen - som tilfældet er med
forbrænding - ikke anvise affaldet til et bestemt anlæg, da dette vil forhindre konkurrence
mellem lossepladserne. Når kommunen således ikke kan forudse tilførslen af affald til de
lokale lossepladser, vil det være vanskeligt at beregne lossepladsernes levetid og planlægge
behovet for nye lossepladser.
I modsætning til kommunen, der har en planlægningsmæssig og samfundsmæssig interesse
i, at lossepladsen har så lang levetid som muligt, har en privat driftsherre en økonomisk
interesse i, at lossepladsen bliver fyldt op så hurtigt som muligt, så hans investering kan
tjenes hjem44. Det betyder for det første, at motivationen for at afvise affald, der kunne
44
 Dette forudsætter, at lossepladsejeren ikke forventer en fremtidig stigning i prisen på deponering, der gør,
at det kan betale sig at gemme kapaciteten.
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genanvendes eller forbrændes ikke er til stede. For det andet betyder det, at driftsherren
kunne have en interesse i at modtage udenlandsk affald til deponering.
Figur 9.4: Fordele og ulemper ved privatisering af markedet for affaldsdeponering
Privatiseringsform
Udlicitering
Fri konkurrence
Fordele
1. Der åbnes op for konkurrence, hvilket
skaber den billigste opgavevaretagelse,
hvis der er flere udbydere.
1. Rimelige konkurrenceforhold, hvilket
giver større incitament til omkostnings-
effektivitet.
Ulemper
a. Kommunen mister ekspertise, hvis
private driver lossepladsen i totalentre-
prise.
b. Ved skift af operatør kan der opstå
informationsbarrierer mellem den gamle
og den nye operatør.
c. Det bliver vanskeligt at placere an-
svaret.
d. Forringet offentlig kontrol med losse-
pladsens drift.
e. Forringet kontroladgang overfor
affaldsproducenterne.
d. Se d. ovenfor
e. Se e. ovenfor
f. Kommunens mulighed for at plan-
lægge behandlingskapaciteten forringes.
g. Private driftsherrer har ikke interesse
i at strække lossepladsens kapacitet.
9.4.2 Regulering af privatiseringens negative konsekvenser
Punkt a & b - tab af ekspertise og informationer
Problemerne med offentligt tab af ekspertise og manglende informationer er knyttet til den
situation, hvor driften udliciteres som totalentreprise. Tab af ekspertise er altid en
omkostning, der må betales, hvis man ikke selv ønsker at udføre en opgave. Informations-
barriererne i forbindelse med en eventuel overdragelse af driften til en ny operatør er også
vanskeligt at regulere sig ud af. Ligesom med forbrændingsanlæg kan problemet sandsynligvis
kun løses gennem præcise kontraktmæssige beskrivelser af operatørens forpligtelserne i over-
dragel sessituationen.
Hvis der kun er tale om udlicitering af fagentrepriser, vil kommunen ikke stå med de samme
problemer omkring ekspertise, da den bevarer den overordnede drift af og kontrol med los-
sepladsen, mens kun udvalgte specialopgaver lægges over til private operatører. Ligeledes er
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de informationsmæssige problemer heller ikke markante, da der er tale om veldefinerede
opgaver, hvor den nye operatør i forvejen må formodes at have driftserfaring.
Punkt c & d - vanskelig ansvarsplacering og forringet kontrol med lossepladsdrift
Det er gennem udbudsmateriale og miljøgodkendelse muligt at stille miljømæssige krav til
driften, men det er klart, at dette ikke giver sikkerhed for, at kravene bliver overholdt -
specielt ikke hvis operatøren/ejeren ikke er motiveret for at deponere miljømæssigt korrekt.
Som udgangspunkt vil en privat operatør naturligvis være interesseret i at undgå forurening.
Det er nemlig først og fremmest operatøren, der skal betale oprydningen, hvis han bevisligt
er skyld i forureningen. Det kan dog være vanskeligt at bevise skyldsspørgsmålet, især hvis
der gennem årene har været flere operatører på lossepladsen.
Operatørens overlevelse i branchen afhænger dog af, at han udfører arbejdet tilfredsstillende.
Det må derfor formodes, at velrenomerede driftsselskaber har en interesse i at drive
lossepladsen på en måde, som ikke bringer dem i et dårligt lys.
Vedrørende private lossepladsers og driftsselskabers ofte utilstrækkelige ansvarlige kapital kan
der fra offentlig side stilles krav om løbende tilsidesættelse af penge, der er tilstrækkeligt til
at betale for eventuel oprydning efter forurening. Dermed er det forureneren (affaldsprodu-
centen), der gennem deponeringsgebyret kommer til at betale for oprydningen. I modsætning
hertil lægger de kommunale lossepladser ikke penge til side til forureningsbekæmpelse og det
er i stedet en udgift, der pålægges fremtiden.
Punkt e - forringet kontroladgang overfor affaldsproducenterne
Igen må kommunen gribe til udbudsbeskrivelse eller miljøgodkendelse for at sikre, at der ikke
deponeres genbrugeligt, forbrændingsegnet eller farligt affald. Derudover må kommunen føre
intensiv kontrol med lossepladsen for at sikre sig, at kravene overholdes. Dette vil betyde
forøgelse af kommunens personale og de omkostninger, der er forbundet med at drive en los-
seplads. Det er på den baggrund tvivlsomt, om det vil være økonomisk fordelagtigt for
kommunen, at lossepladsen drives i private drift fremfor i det offentliges eget regi.
Punkt f - kommunens mulighed for at planlægge behandlingskapaciteten forringes
Fri konkurrence på deponering vil besværliggøre den kommunale affaldsplanlægning, da
kommunen ikke selv kan bestemme de tilførte mængder affald til en pågældende losseplads.
Den planlægningsmæssige usikkerhed er dog mindre for lossepladser end for f.eks. forbræn-
dingsanlæg, da det er muligt at bestemme en losseplads' levetid (kapacitet) med en rimelig
sikkerhed. Hvis man tænker i regional kapacitet, d.v.s. beregner den samlede kapacitet for
lossepladserne i et område, vil man med rimelig sikkerhed kunne vurdere, hvor mange år
kapaciteten rækker til og således kunne planlægge nyanlæggelser og udvidelser af lossepladser
i det pågældende område.
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Punkt g - private operatører har ingen interesse i at strække kapaciteten
En privat lossepladsejer vil være interesseret i at få fyldt sin losseplads op så hurtigt som
muligt for at få sin investering hentet hjem. Derfor vil han forsøge at tiltrække så meget
affald som muligt, hvilket er hele kimen til etablering af konkurrence på området. Selvom
en hurtig opfyldning af lossepladsen ikke er i lokalområdets interesse, er reguleringsmulig-
hederne herfor ringe, når anvisningspligten (som antaget) ikke kan fastholdes. Det kan derfor
næppe gennem reguleringen forhindres, at en lokal losseplads modtager affald fra resten af
Danmark.
Modtagelsen af tysk affald vil myndighederne muligvis kunne lukke af for, ved - med
henvisning til Vallonia-dommen - at udarbejde en national affaldsplan. Da der er tale om
affald til bortskaffelse er det nemmere at afvise end f.eks. affald til forbrænding. På den
anden side vil det være sværere at argumentere for en afvisning, da der ikke i dag er mangel
på lossepladskapacitet i Danmark. Det skal dog bemærkes, at det er forholdsvis kompliceret
at anlægge en losseplads, idet forarbejdet kan tage 10-15 år.
9.4.3 Opsamling
Markedsforholdene på lossepladsområdet muliggør etablering af konkurrence, bl.a. fordi der -
i modsætning til forbrændingsområdet -er fleksibilitet i det enkelte anlægs kapacitet.
Konkurrencen kan enten tage form af konkurrence mellem offentlige og privatejede
lossepladser eller ved udlicitering af driften af offentlige lossepladser. I sidstnævnte tilfælde
vil konkurrencesituationen dog være bedst ved udlicitering af fagentrepriser frem for
totalentreprise, hvor der sandsynligvis kun er 1-2 virksomheder i Danmark, der er
kvalificerede til at give tilbud.
Selvom fri konkurrence kan føre til øget konkurrence, må der stilles spørgsmålstegn ved, om
de sunk costs, der er forbundet med etablering af en losseplads samt det store kapitalapparat,
det kræver, er med til at skræmme potentielle udbydere fra at trænge ind på markedet. I så
fald bliver konkurrencen knap så markant.
Der er samtidig nogle særlige miljømæssige risici forbundet med deponering af affald, som
betænkeliggør privat drift og ejerskab af lossepladser. Problemet kan eventuelt løses ved at
stille skrappe krav til sikkerhedsstillelse. Der vil dog samtidig blive stillet større krav til den
offentlige kontrol af en privat ejet/drevet losseplads. En rationalitetsgevinst ved indførelse af
konkurrencedimensionen kan således blive overgået af øgede kontroludgifter for myndig-
hederne.
På baggrund af ovenstående er det tvivlsomt, om privatisering af lossepladser vil medføre
økonomiske besparelser i forhold til den nuværende situation med offentligt ejerskab og drift.
Derudover er det vigtigt at holde sig for øje, at en privat driftsherre har en økonomisk
interesse i at fylde lossepladsen op så hurtigt som muligt for at få sin investering hjem. En
privatejet losseplads har derfor ikke det samme samfundsmæssige perspektiv som en offentlig.
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Endelig har fri konkurrence på deponering den samme konsekvens som på forbrændings-
området, nemlig at det kommunale anvisningssystem må indskrænkes, da det forvrider
konkurrencen mellem lossepladserne. I stedet for at anvise til bestemte anlæg kan der
sandsynligvis kun anvises til bestemte behandlingsformer. Som nævnt finder vi dette
miljømæssigt og økonomisk uheldigt, da det utvivlsomt fører til en forøgelse af transport-
arbejdet samtidig med, at det fratager kommunernes muligheder for at styre affalds-
strømmene.
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Konklusion
I nærværende projekt har det været målet at undersøge, hvorvidt det er hensigtsmæssigt at
privatisere de kommunale opgaver på affaldsområdet. Til undersøgelse heraf er følgende
problemstilling blevet belyst:
Hvilke konsekvenser kan en privatisering af de kommunale opgaver på
affaldsområdet forventes at få?
Fire analyseområder er blevet udvalgt til belysning af problemstillingen ud fra den egenskab,
at de er opgaver, som både den offentlige og private sektor ønsker at varetage.
De fire områder er analyseret ud fra relevant teori og empiri med henblik på at kortlægge
konsekvenserne ved privatisering indenfor affaldsområdet. De privatiseringsformer, der er
undersøgt i denne sammenhæng, er udlicitering samt indførelse af fri konkurrence.
Analysen af de fire områder viser, ikke overraskende, at konsekvenserne - herunder
problemerne - er forskellige i karakter og omfang afhængig af, hvilket område man betragter.
I tabel 10.1 har vi skematisk konkluderet på de forskellige områder, for på den måde at an-
skueliggøre hvilke områder, der med fordel kan privatiseres, og hvilke, der bør fastholdes
i offentlig regi.
Tabellen er forenklet, da den kun har til formål at give et overblik på baggrund af de
analyser, der i det foregående kapitel er foretaget på de fire områder.
Symbolforklaring
Ingen/få problemer
Nogle problemer
Væsentlige problemer
Tabel 10.1: Omfanget af problemer forbundet med privatisering af forskellige affaldsaktviteter
Aktivitetsområde
Papirindsamling
Papirsortering
Affaldsforbrænding
Affaldsdeponering
Udlicitering
undladt
0
+
0/+ ">
Fri konkurrence
0
0
+ +
+ +
*) Vurderingerne omfatter henholdsvis udlicitering af fagentrepriser og udlicitering af
totalentrepriser.
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Som antydet i tabellen vil der ikke være væsentlige problemer forbundet med at skabe fri
konkurrence på indsamlingen af returpapir fra erhverv. Hovedparten af papiret indsamles
allerede i dag gennem private indsamlingsordninger og det papir, der ikke kan indsamles
rentabelt på markedsvilkår, har kommunerne fortsat mulighed for at lave indsamlings-
ordninger for. Vi har alt i alt ikke fundet anledning til at forvente nogle negative økonomiske,
miljømæssige eller reguleringsmæssige konsekvenser af betydning ved at skabe fri
konkurrence på dette område, og ser derfor ikke de store problemer i at privatisere
indsamlingen af returpapir. Tværtimod vil en konkurrencesituation kunne give indsamlerne
incitamenter til at være mere effektive.
På samme måde ser det ud, når det drejer sig om papirsorteringsanlæg. Her finder vi ingen
problemer forbundet med at udlicitere driften af offentlige sorteringsanlæg - tværtimod vil
konkurrencen efter al sandsynlighed føre til en effektivisering af driften. Der kan også med
fordel etableres fri konkurrence mellem offentlige og private sorteringsanlæg, da konkurren-
ceforholdene på området er gode, samtidig med at ingen økonomiske, miljømæssige eller
reguleringsmæssige konsekvenser taler for offentligt ejerskab. Der er dog et lille forbehold
knyttet hertil, idet der på markedet er én enkelt virksomhed, der har en meget stærk markeds-
position. Dette kan på længere sigt få konkurrencemæssige og derved også økonomiske
konsekvenser. Risikoen herfor er dog ikke så stor, at den ændrer vores vurdering af, at
papirsortering er et område, hvorpå der med fordel kan etableres fri konkurrence.
Anderledes forholder det sig med forbrænding og deponering, som begge er områder, der er
tilknyttet et offentligt ansvar omkring energiforsyning og sikkerhed mod miljøforurening. Der
er større miljømæssige risici forbundet med driften af disse opgaver, samtidig med at
konkurrencesituationen på disse markeder er dårlig.
Der er ingen tvivl om, at en privat operatør teknisk set kan drive et forbrændingsanlæg
mindst lige så godt, som det offentlige gør i dag. Imod udliciteringen af forbrændingsanlæg
taler dog, at der er tale om komplicerede anlæg, hvor det vil være vanskeligt at tage højde
for og beskrive alle de ansvarssituationer, der kan blive relevante i forbindelse med drift og
driftsafbrydelser. Derudover kan der opstå nogle informationsmæssige problemer i forbindelse
med overdragelse af opgavevaretagelsen fra én operatør til en anden. Et sidste forhold, der
taler imod udlicitering er, at der sandsynligvis kun vil være 2-3 virksomheder herhjemme,
der er interesserede i at byde på opgaven, hvilket ikke kan siges at være en tilfredsstillende
konkurrencesituation.
Fri konkurrence på affaldsforbrænding må efter vores vurdering frarådes. Først og fremmest
skaber de internationale markedsvilkår med underkapacitet ikke betingelser for konkurrence
på forbrændingsområdet. Der kan således forventes stigende priser på affaldsforbrænding,
hvis der skabes fri konkurrence. Derudover kan fri konkurrence få negative miljømæssige
effekter i form af øget transportarbejde. Endelig må de planlægningsmæssige hensyn omkring
sikkerhed i energiforsyningen og behandlingskapacitet samt kommunernes muligheder for at
styre affaldsstrømmene efter vores mening veje over hensynet til at etablere fri konkurrence
på markedet.
Lossepladsdrift kan med fordel udliciteres, hvis der er tale om veldefinerede fagentrepriser,
hvor der f.eks. skal bruges materiel, som det offentlige ikke er i stand til at udnytte den fulde
kapacitet på og således ikke selv bør erhverve. Udlicitering af lossepladsens totalentreprise
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må derimod frarådes, da kommunen i så fald er frataget det løbende ansvar og kontrollen med
det affald, der deponeres på pladsen. Dette kan få uheldige miljømæssige konsekvenser.
Økonomisk set er der næppe nogen gevinst ved at udlicitere driften i totalentreprise, dels
p.g.a. de strenge ansvarskrav operatøren vil blive stillet overfor, dels fordi konkurrencen er
ringe på området. Et yderligere problem med udlicitering er, at placere ansvaret, hvis det på
længere sigt viser sig, at lossepladsen har været drevet miljømæssigt uforsvarligt.
Fri konkurrence på affaldsdeponering må ligeledes frarådes. De økonomiske og miljømæssige
aspekter er identiske med dem under udlicitering men med den tilføjelse, at det offentliges
tilsyn med affaldet forringes yderligere. Dertil kommer den reguleringsmæssige konsekvens
i form af, at kommunerne mister deres anvisningsmulighed for affald til deponering.
Sammenfattende kan det siges, at vi ikke ser væsentlige økonomiske, reguleringsmæssige eller
miljømæssige problemer i at privatisere indsamling og sortering af retupapir - måske ligger
der ligefrem nogle effektivitetsmæssige fordele i at privatisere. Derimod finder vi det ikke
hensigtsmæssigt at privatisere områderne affaldsforbrænding og affaldsdeponering - hverken
i form af udlicitering eller i form af fri konkurrence. Dog finder vi det mest problematisk at
indføre fri konkurrence.
Principielle overvejelser omkring privatisering
Projektets analyse og konklusioner giver anledning til nogle generelle bemærkninger omkring
anvendelsen af privatisering - i såvel affaldsbranchen som generelt i den offentlige sektor.
Vores konklusion på analysen af de fire områder viser, at man ikke entydigt kan svare på,
hvorvidt det er hensigtsmæssigt at privatisere de kommunale affaldsopgaver. Projektets teori
og emipri viser, at der er en række betingelser, der skal være opfyldt for at privatisering er
hensigtsmæssig. Desuden har det også en betydning, om privatiseringen foregår i form af
udlicitering eller i form af indførelse af fri konkurrence. Projektet viser, at det er mindre
problematisk at udlicitere affaldsopgaverne end at indføre fri konkurrence, idet det offentlige
herved beholder ansvaret for og kontrollen med området. Fri konkurrence vurderes til at være
mest problematisk på de områder, der er forbundet med store miljømæssige risici samt en
svag/manglende konkurrence.
Som vi har været inde på i projektet er der en række betingelser, som skal være opfyldt, hvis
privatiseringerne skal have nogle positive effekter. Som en meget vigtig betingelse kan
nævnes konkurrenceaspektet. Hvis der tale om et marked med ringe konkurrence og andre
former for markedssvigt, er der ikke store chancer for at opnå besparelser og effektivisering.
Omvendt kan mange udbydere på et marked skabe en konkurrence som betyder, at opgaven
udføres bedre i privat end offentligt regi. Dette understreger vigtigheden af, at embedsmænd
og politikere, inden privatiseringsprocessen sættes i gang, forholder sig til, hvilket marked
det er, man udbyder en opgave på eller udsætter for fri konkurrence.
Udover de betingelser, der skal være til stede i forbindelse med privatisering, er det også
vigtigt, at politikerne og embedsmændene gør sig klart, hvilke forventninger man har til
privatiseringen. Hvis man ønsker besparelser og effektivisering, kan privatisering være en
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løsning. Hvis man samtidig har intentioner om at bevare en stærk offentlig styring og kontrol
med et område, er privatisering imidlertid ikke en nærliggende løsning, og det offentlige bør
derfor i stedet indenfor egne rækker fokusere på mulighederne for at effektivisere og motivere
medarbejderne til et bedre resultat.
Ligeledes må man gøre sig overvejelser om hvilken opgave, det er, man vil privatisere. Er
det en opgave, hvor kvaliteten let kan kontrolleres, eller er det en opgave, der bygger på tillid
til den, der udfører opgaven? For at tage udgangspunkt i eksempler fra projektet er
indsamling og sortering af papir opgaver, som det offentlige let kan måle kvaliteten af.
Modsat kan myndighederne ikke umiddelbart måle kvaliteten af lossepladsdrift, idet denne
først vil komme til udtryk mange år senere i form af konstateret forurening eller undgåelse
af samme. Tilsvarende er det lettere at måle kvaliteten af rengøring end det er at måle
kvaliteten af ældreforsorg. Det siger sig selv, at det vil være forbundet med færrest problemer
at lade private virksomheder varetage offentlige funktioner, der let lader sig kontrollere.
Som det fremgår er der mange forhold, der skal tages hensyn til, når en offentlig myndighed
skal vurdere, om en funktion skal privatiseres. Det er sandsynligvis også grunden til, at
mange kommuner er forbeholdne med at udlicitere opgaver, da man f.eks. er usikker på
konsekvenserne for servicen overfor borgerne og fremtiden for de nuværende ansatte.
Disse forhold skal dog ikke nødvendigvis forhindre privat opgavevaretagelse, da dette kan
være fornuftigt i mange sammenhænge. De skal dog føre frem til den pointe, at privati-
seringsprocessen ikke skal starte ved kontraktunderskrivelsen men derimod med en
forudgående debat, hvor alle parter involveres og hvor alle forhold belyses inden beslutningen
tages. Kun derved er der mulighed for at sikre en vellykket privatisering.
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Fremtidig planlægning af affaldsområdet
I kapitel 9 og 10 belyste vi konsekvenserne ved privatisering af de fire analyseområder, samt
hvilke områder der med fordel kan privatiseres henholdsvis bør fastholdes i offentlig regi. I
dette kapitel går vi skridtet videre og ser på, hvordan en fremtidig planlægning af området
kan se ud. Først diskuteres hvilken overordnet strategi, det vil være fornuftigt for det
offentlige at anlægge, og dernæst diskuteres mulighederne for at fremme henholdsvis hindre
privatisering indenfor de fire analyseområder.
Strategierne retter sig mod politikere og andre beslutningstagere i den offentlige sektor, da
det er denne gruppe, der skal føre planlægningen ud i livet.
11.1 Overordnet offentlig strategi på affaldsområdet
Det er vigtigt i diskussionen af offentlig/privat opgavevaretagelse, at holde sig for øje, at det
offentlige ikke er fejlfri. Selvom det offentlige har en samfundsmæssig opgave at varetage,
har ansatte i det offentlige system også individuelle interesser, som de forsøger at fremme,
hvilket kan føre til uhensigtsmæssige dispositioner på forskellige niveauer. Derfor kan
privatisering være et middel til at klargøre de offentlige målsætninger på et område, samt til
skabe effektiviseringer.
Omvendt er der - som vi har vist med dette projekt - nogle områder, som bør fastholdes i
offentlig regi, idet der er så store omkostninger forbundet med at fastholde en offentlig
kontrol og styring af området, at de ikke kan overstiges af fordelene ved privat drift.
Dette er et vigtigt udgangspunkt at have for de offentlige beslutningstagere, fordi det er
betingelsen for en fordomsfri diskussion af, hvorledes opgavefordelingen i fremtiden bør være
på affaldsområdet, såvel som på andre områder i den offentlige sektor.
Den private sektor vil sandsynligvis i de kommende år føre en intensiv kamp for, at få en
større andel af opgaverne på affaldsområdet. Derfor er det vigtigt, at det offentlige ruster sig
til denne konfrontation.
Efter vores opfattelse er det vigtigt, at kommunerne ikke ukritisk holder fast i, at de opgaver,
de i dag varetager, skal fastholdes i offentlig regi. En sådan holdning kan give tro-
værdighedsproblemer, fordi det ikke er til at adskille kommunernes økonomiske interesser
fra de samfundsmæssige interesser. Konsekvensen kan ellers blive, at det hele opfattes som
udtryk et kommunalt ønske om at være så store som muligt, hvilket møder ringere forståelse
fra politikere og borgere i forhold til, en argumentation for det samfundsmæssigt hen-
sigtsmæssige i, at den pågældende opgave varetages i offentlig regi.
Det er på den baggrund vigtigt, at den offentlige strategi tager sit udgangspunkt i, at forsvare
de kerneopgaver på affaldsområdet, som ikke hensigtsmæssigt kan varetages på markeds-
vilkår. Dette har nødvendigvis den konsekvens, at andre områder, hvor forskellen på offentlig
og privat opgavevaretagelse ikke er markant, udsættes for konkurrence. Dette kan være i
form af udlicitering eller at åbne op for fri konkurrence, hvor kommunen i begge tilfælde har
mulighed for at deltage i konkurrencen.
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Tilbage er de områder, som bør fastholdes i offentlig regi. Her er det væsentligt, at
kommunerne ikke viser sig tilfredse med tingenes tilstand, men derimod hele tiden forbedrer
sig og viser det nødvendige i, at opgaverne varetages af det offentlige. Den eneste mulighed
for på længere sigt at fastholde kommunale driftsopgaver, er ved at vise, at det offentlige kan
udføre opgaverne lige så professionelt og effektivt, som det private. En måde at fremme
effektiviteten på er at give de offentlige driftsafdelinger incitamenter til at forbedre sig.
Eksempelvis kan man i større udstrækning sammenligne de forskellige kommuner/affaldssel-
skaber på ydelser og priser, for på den måde at motivere til forbedringer.
I de kommende afsnit diskuteres privatiserings strategien i forhold til de fire analyseområder,
hvor det undersøges, hvordan det er muligt at fremme/hindre privatisering.
11.2 Indsamling af returpapir fra erhverv
Der kan ikke i dag peges på væsentlige miljømæssige, reguleringsmæssige eller økonomiske
argumenter for kommunernes ret til at tage monopol på indsamling af returpapir fra erhverv.
Kommunerne har gennem deres erhvervsaffaldsregulativer mulighed for at kræve, at virksom-
hederne får denne affaldsfraktion indsamlet til genanvendelse.
I henhold til den anbefalede strategi, bør der derfor åbnes op for fri konkurrence på området,
således at indsamlingen sker på den mest effektive måde - uanset om kommunen eller en
privat vognmand samler ind.
Dette løser imidlertid ikke problemet med de mindre erhvervsvirksomheder, som private
indsamlingsordninger ikke indfanger, og som de fleste kommuner ikke har lavet indsamlings-
ordninger for. Der bør derfor fra Miljøstyrelsens side gøres en indsats for at fremme de
kommunale indsamlingsordninger for erhverv.
Dette kan lyde som to modstridende strategier, da kommunernes manglende indsamlings-
ordninger netop kan betragtes positivt ud fra et konkurrencehensyn. Ønsket med vores
anbefalinger er dog, at kombinere ønsket om fri konkurrence med sikkerhed for, at der bliver
indsamlet papir fra alle væsentlige kilder. Hvis den kommunale indsamlingsordning er den
mest effektive, vil den få hovedparten af papiret, men hvis den ikke er det, vil den kun få
"opfejningsopgaven". Opfejningen skal naturligvis gebyrfinansieres af brugerne.
Lovteknisk set vil en lige konkurrence mellem offentlige og private indsamlingsordninger
kræve en ændring af miljøbeskyttelseslovens § 45, stk. 5 (se bilag 5), som forpligter
kommunen til at fritage en virksomhed fra pligten til at benytte en kommunal indsamlings-
ordning, såfremt den senest samtidig med den kommunale indsamlingsordnings iværksættelse
har indgået aftale om, at affaldet afleveres til anden side til genanvendelse.
Problemet med den nuværende formulering er, at den binder virksomheder til den kommunale
indsamlingsordning, når de én gang har tilmeldt sig. § 45, stk. 5 må derfor ændres til, at
kommunen generelt skal give virksomheder dispensation, der afleverer affaldet til
genanvendelse gennem en privat indsamlingsordning.
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Endelig må Miljøstyrelsen, som et sidste element, stille krav om, at kommunerne udskiller
deres regnskaber for den konkurrencemæssige affaldsindsamling fra de øvrige aktiviteter. På
den måde fjernes muligheden for, at kommunerne krydssubsidierer ved i det skjulte at
overføre midler fra monopolaktiviteterne til konkurrenceaktiviteterne.
11.3 Papirsortering
Papirsortering er ligesom papirindsamling en aktivitet, der med fordel kan privatiseres i form
af udlicitering eller ved, at skabe fri konkurrence mellem offentlige og private anlæg.
Der er ingen vægtige argumenter, der taler for, at driften eller ejerskabet af sorteringsanlæg
skal ligge i offentligt regi. På den baggrund er det rimeligt at anbefale, at der indføres
konkurrence45 på området, således at aktiviteten udføres så effektivt som muligt.
Det vil være muligt fra centraladministrationens side at stille krav om udlicitering af driften
af offentlige anlæg. Efter vores opfattelse bør man dog af forskellige årsager ikke tage
lovinitiativer i den retning. Dels vil det være et alvorligt indgreb i det kommunale selvstyre
at blande sig i kommunernes opgaveudførelse, og dels er der ringe sandsynlighed for en
vellykket udlicitering, hvis de involverede parter ikke er motiverede for at udlicitere.
Samtidig må man have for øje, at målsætningen ikke er at udlicitere, men derimod at skabe
en så effektiv produktion som muligt. Derfor vil det efter vores opfattelse være mere hen-
sigtsmæssigt at motivere til en effektivisering af produktionen gennem ændring af
konkurrencebetingelserne. Hvis der indføres frie og lige konkurrencevilkår mellem offentlige
og private sorteringsanlæg vil anlæggene teoretisk set blive drevet på den mest effektive
måde, da de i modsat fald vil blive udkonkurreret. For nogle offentlige anlæg kan
konkurrencen betyde, at de er tvunget til at udlicitere driften, mens andre anlæg drives
tilstrækkeligt effektivt i offentligt regi.
Fri konkurrence på papirsortering kan skabes på flere måder. Først og fremmest kan det
skabes af ydre omstændigheder som f.eks. EU's tjenesteydelsesdirektiv eller rettere sagt for-
tolkningen heraf, som kan betyde, at kommunerne ikke kan levere returpapir fra deres
indsamlingsordninger til fælleskommunale sorteringsanlæg uden at udlicitere opgaven først.
Hvis denne fortolkning vinder ved en domstol, er hovedparten af de offentlige anlæg (nemlig
de fælleskommunale) omfattet af fri konkurrence.
Vi mener dog ikke, det er den mest hensigtsmæssige måde at indføre konkurrence på, da
affald til forbrænding og deponering i så fald også vil være omfattet af direktivet, hvilket ikke
er ønskværdigt. Reguleringen må derfor rettes specifikt mod sorteringsanlæggene.
Derudover mener vi ikke, at det vil være hensigtsmæssigt at stille krav om, at kommunerne
skal udbyde sorteringen af returpapir fra offentlige indsamlingsordninger frem for automatisk
45
 Det skal understreges, at der også i dag er konkurrence mellem offentlige og private anlæg. Offentlige
indsamlingsordninger, anvisningsordninger og i visse tilfælde aftaler med transportørerne om levering favoriserer
dog de offentlige anlæg. Dertil kommer, at nogle anlæg må krydssubsidiere for at kunne konkurrere med den
private sektor.
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at lade det kommunale/fælleskommunale anlæg behandle det. Et sådan krav vil fjerne de
kommunale anlægs eksistensberettigelse. Det må derfor betragtes som et internt kommunalt
anliggende, om man selv vil sortere affaldet fra de offentlige indsamlingsordninger, eller om
opgaven skal udliciteres.
Den frie konkurrence må derfor omhandle affald fra private indsamlingsordninger. Her er den
vigtigste hindring for lige konkurrence nok krydssubsidieringen, som giver kommunerne
mulighed for gennem lavere priser at tiltrække returpapir på bekostning af de private anlæg.
Det vigtigste skridt i retning af fri konkurrence vil derfor være at hindre mulighederne for
krydssubsidiering gennem krav om selvstændigt årsregnskab for de offentlige anlæg, hvor
monopolaktiviteterne (papir fra offentlige indsamlingsordninger) er adskilt fra konkurren-
ceaktiviteterne (papir fra private indsamlingsordninger). I praksis kan det vise sig vanskeligt
at adskille offentligt og privat indsamlet papir. Dette element har vi dog ikke vurderet
nærmere.
Selvstændige regnskaber vil have den positive effekt, at man fra politisk side bliver bevidst
om de offentlige anlægs effektivitet i forhold til de private. Det må således være op til lokale
politikere og embedsmænd at vurdere, om et offentligt anlæg er effektivt nok, eller om man
skal udlicitere driften eller helt lade private forestå sorteringen af papir fra offentlige
indsamlingsordninger.
11.4 Affaldsforbrænding
Forbrændingsanlæg er, som anført i forrige kapitel, et område, der ikke er velegnet til
privatisering. Udlicitering er problematisk, idet der er tale om meget teknisk komplicerede
anlæg, hvor det vil være meget vanskeligt at definere ansvarsforholdene samt at kontrollere,
at operatøren overholder sine forpligtelser omkring drift og vedligeholdelse.
Samtidig vil det være vanskeligt at etablere en fri konkurrence mellem forbrændingsan-
læggene, da området ikke egner sig til konkurrence på samme måde som normale
fremstillingsvirksomheder. På baggrund af vores strategi for affaldsområdet, vil forbrænding
således være en af de opgaver, som kommunerne skal holde fast i.
Den største trussel om fri konkurrence på forbrændingsområdet kommer fra EU's tjene-
steydelsesdirektiv, som kan medføre, at kommunerne skal udbyde forbrændingen af deres
affald.
Regeringen og Miljøstyrelsen må derfor først og fremmest arbejde på EU-plan for, at
affaldsforbrænding ikke skal være omfattet af EU's udbudskrav. Det gælder både affald fra
kommuner, der deltager i et affaldsselskab med eget forbrændingsanlæg og kommuner, der
har aftaler med et forbrændingsanlæg. Der hersker næppe nogen tvivl om, at sidstnævnte
kommuner i dag er omfattet af udliciteringskravet, hvilket gør det ekstra vigtigt at
argumentere for, at forsyningssikkerheden - både i forhold til bortskaffelsen af affald og
frembringelsen af varme og el - ikke må forringes af hensyn til konkurrencen.
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Såfremt det ikke er muligt at overbevise EU-kommissionen og de andre EU-lande om, at
affaldsforbrænding skal undtages fra tjenesteydelsesdirektivet, er der eventuelt forskellige
andre muligheder for at gøre situationen i Danmark lovlig, uden at udbud bliver nødvendigt.
Først og fremmest må de kommuner, der ikke i dag deltager i et affalds samarbejde, enten gå
sammen med andre om at danne et eller også tilslutte sig et allerede eksisterende. Affaldssel-
skaberne skal naturligvis primært dannes omkring de forbrændingsanlæg, som kommunerne
normalt leverer affald til.
Kommunerne vil sandsynligvis frivilligt gå ind i et affaldssamarbejde, hvis de alternativt skal
udbyde affaldet i licitation. Såfremt lokale særinteresser forhindrer en frivillig selskabs-
dannelse, har miljø- og energiministeren gennem miljøbeskyttelseslovens § 49 (se bilag 5)
mulighed for at tvinge kommunerne til at organisere sig.
Dannelse af affaldsselskaber vil imidlertid ikke være tilstrækkeligt til at undgå udlicitering,
hvis fælleskommunale forbrændingsanlæg ikke - i henhold til tjenesteydelsesdirektivet - kan
regnes til kommunal egenproduktion. Desuden er det ikke alle affaldssamarbejder, der har
et forbrændingsanlæg. Derfor kommer miljø- og energiministeren sandsynligvis ikke uden om
lovgivningsmæssigt at pålægge affalds selskaberne en forpligtelse til at bortskaffe affald i et
defineret område, samt med hjemmel i miljøbeskyttelseslovens § 49, stk. 2 eventuelt at
bestemme, at affaldsselskaberne skal modtage affald fra andre kommuner. Tjenesteydelses-
direktivets artikel 6 undtager nemlig tjenesteydelser, "som tildeles et organ, som selv er en
ordregivende myndighed (...) på grundlag af en eneret, der er tildelt det i henhold til bekendt-
gjorte love eller administrative bestemmelser, der er forenelige med traktaten". [Direktiv
92/50/EØF, art. 6]. Artikel 6 har udgangspunkt i traktatens § 90, stk. 2, der giver mulighed
for at visse nationale interesser kan begrunde undtagelser fra EU's almindelige konkurren-
ceregler (jf. afsnit 2.1.2).
En sidste mulighed at "omgå" tjenesteydelsesdirektivet på, er at overføre ansvaret for
affaldsbortskaffelsen fra kommunerne til amterne. Derved vil man have en tilpas administrativ
størrelse til, at det er muligt at varetage affaldsforbrænding i egenproduktion. Det vil
imidlertid være forbundet med meget store økonomiske og administrative omkostninger at
flytte affaldsadministrationen. Samtidig vil det ud fra en demokratisk synsvinkel være uheldigt
at centralisere en aktivitet, der er så tæt på borgernes hverdag og derfor bør ligge i kommunal
regi. Endvidere vil det være paradoksalt, at det skal være nødvendigt med et administrativ
fix fremfor med argumentation for at få forbrændingsanlæg omfattet af en undtagelse.
Selvom affaldsforbrænding bør fritages for markedsmæssig konkurrence, er det ikke
ensbetydende med, at der ikke bør foretages effektiviseringer på området. Gennem anvendelse
af den omtalte Yardstik competition, hvor de offentlige forbrændingsanlægs præstationer
sammenlignes og eventuelt danner grundlag for regulering af priser, vil det være muligt at
indføre et konkurrenceelement. Fordelen ved denne form for konkurrerence frem for den frie
konkurrence er, at den ikke påvirker den kommunale styring af affaldsstrømmene og
affaldsforbrændingen.
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11.5 Affaldsdeponering
Ligesom forbrændingsanlæg mener vi ikke, at lossepladser vil være et egnet område at
privatisere. Af miljøansvarsmæssige årsager kan hverken udlicitering eller privat ejerskab
anbefales som model. Derudover vil privatisering næppe føre til besparelser for kommunerne.
Kommunerne må tværtimod påregne forøgede udgifter til tilsyn. Affaldsdeponering er på den
baggrund et af de områder, som det offentlige bør fastholde i eget regi.
Truslen om skabelse af fri konkurrence på affaldsdeponering stammer ligesom med
affaldsforbrænding primært fra tjenesteydelsesdirektivet. Der henvises derfor til ovenstående
diskussion omkring mulighederne for at omgå dette på affaldsområdet.
På lossepladsområdet handler truslen imidlertid ikke i første omgang om offentlig-privat
konkurrence, da miljøbeskyttelsesloven § 50 forbyder privat ejerskab. En eventuel fri
konkurrence vil derfor skulle foregå mellem offentlige anlæg. Der vil dog i høj grad blive tale
om en pseudo-konkurrence, idet offentlige lossepladser ikke har en naturlig interesse i at
modtage mere affald, da dette blot vil reducere lossepladsens levetid.
Miljøstyrelsens opgave i forhold til lossepladser er derfor at hindre en ugunstig fortolkning
af tjenesteydelsesdirektivet, samt at fastholde forbudet mod privat ejerskab af lossepladser.
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Bilag 1
EU's retsgrundlag
1. EU-traktaten
EU-traktaten sætter de overordnede rammer for, hvad Danmark kan foretage sig på miljøom-
rådet. I EU skelnes der i miljøreguleringen mellem regulering af varer og anden miljøregu-
lering, hvilket ses af den følgende gennemgang af de artikler i traktaten, som er væsentlige
set i forhold til miljøet.
Artikel 30: Bestemmelsen indeholder det grundlæggende forbud i traktaten om, at medlems-
landene ikke må skabe handelshindringer for hinanden. Det vil sige, at de ikke må have lov-
givning, som holder andre EU-landes varer eller tjenesteydelser ude af deres eget marked.
Artikel 36: I forlængelse af artikel 30 er der en undtagelsesbestemmelse, som siger, at det
er tilladt at stille krav, som alene tjener hensynet til menneskers og dyrs sundhed m.v., hvis
disse krav ikke har til formål at skabe handelshindringer. Domstolen har tolket, at også miljø
kan gælde som undtagelse i artikel 36. Dette er dog kun tilfældet, hvis der ikke foreligger
lovgivning (direktiver eller forordninger) fra Unionen. [Jørgensen, 1995, s. 10].
Artikel 100A: Hvor artikel 30 og 36 handler om den situation, hvor der ikke er vedtaget
totalharmoniserede regler i EU, giver artikel 100A netop grundlaget for denne harmonisering.
Artikel 100A anvendes i dag som hjemmel for EU-regler, der har til hensigt at skabe et indre
marked. Regler, der har hjemmel i artikel 100A, vil normalt være totalharmoniserede, hvilket
vil sige, at der ikke må stilles strengere krav i de enkelte medlemslande. Rådet træffer
afgørelse ved kvalificeret flertal i henhold til traktatens artikel 189B om fælles beslutningspro-
cedure for Kommissionen, Rådet og Europaparlamentet. [Ibid, s. 31] og [Miljøministeriet,
1993, s. 10].
Stk. 3: Kommissionen er traktatligt forpligtet til i sine forslag, der berører bl.a. miljøom-
rådet, at sikre et højt beskyttelsesniveau - også selv om målet er at skabe et indre marked
uden handelsbarrierer. (Det er ikke defineret, hvad der menes med et højt beskyttelsesniveau).
Stk. 4: Med Fællesakten1 indførtes en undtagelsesbestemmelse - den såkaldte miljøgaranti -
som giver en lignende ret som i artikel 36. Den siger, at et medlemsland kan indføre
strengere miljøregler for varer, hvis det ikke er "et middel til skjulte handelshindringer". Der
ligger en åbenlys modstrid heri, idet indgreb over for bestemte miljøbelastende varer
naturligvis er en handelshindring. Miljøgarantien har kun været brugt meget få gange og ikke
med videre succes. Desuden er man uenig om, i hvilke tilfælde miljøgarantien kan anvendes -
for at opretholde gældende regler, sådan som EU-kommissionen tolker den, eller for at gøre
det muligt for de enkelte lande at vedtage nye (strengere) regler, sådan som den danske
regering har tolket den. [Jørgensen, 1995, s. 32, 33] og [Pagh, 1992, s. 228].
1
 I 1986 tog man et stort skridt mod øget integration i EU. Man vedtog den såkaldte Fællesakt - EF-pakke -
og pianeme for det indre marked, som skulle realiseres med udgangen af 1992. Planerne var, at der i 1992 ikke
skulle være flere handelshindringer tilbage, d.v.s. ingen nationale miljøkrav til varerne. Her i 1996 er det indre
marked dog ikke fuldtud realiseret, men harmoniseringen er kommet et langt stykke. [Jørgensen, 1995, s. 12].
I
Bilag 1
Stk. 5: Foruden miljøgarantien er der også mulighed for at opretholde eller indføre strengere
nationale regler, hvis et direktiv indeholder en såkaldt sikkerhedsklausul. Det skal under-
streges, at klausulerne ikke giver landene sikkerhed for at kunne indføre strengere regler, idet
det er Kommissionen og Domstolen, der afgør om landene må have reglerne. En vigtig
forskel på miljøgarantien og en sikkerhedsklausul er, at sikkerhedsklausuler kun kan anvendes
til midlertidigt at indføre strengere nationale regler, når der er tvingende grunde til det. De
midlertidige indførte strengere regler prøves efterfølgende af Kommissionen sammen med en
revisionskomité med repræsentanter fra alle Medlemsstater, som træffer afgørelse med
kvalificeret flertal, om reglerne kan opretholdes. [Miljøministeriet, 1993, s. 12] og [Pagh,
1992, s. 227].
Artikel 130R-T: Ved Fællesaktens ikrafttræden (1987) fik EU's miljøpolitik sit første selv-
stændige retsgrundlag, idet der indførtes en særlig hjemmelbestemmelse for miljøregler i
artikel 130R-T. Disse artikler hjemler kun miljøbeskyttende foranstaltninger. Ved Maastricht-
traktaten (1992) blev artikel 130R-T styrket på en række punkter, navnlig med hensyn til
målsætninger og beslutningsprocedurer. [Miljø- og Energiministeriet, 1995b].
130R: Artiklen indeholder en bredt udformet formålsbestemmelse, som fastlægger en række
mål for Fællesskabets miljøpolitik. Desuden angiver den nogle vigtige principper for EU's
miljøpolitik, bl.a. forebyggelses- og forureneren betaler princippet, samt princippet om
indgreb overfor miljøskader fortrinsvis ved kilden. Det sidste princip om nærhed - også
kaldet nærhedsprincippet - blev knæsat i EU's affaldsdirektiv 91/156, art.5.
Med Maastncht-traktaten blev der desuden indført nogle nye principper vedrørende højt be-
skyttelseniveau, forsigtighedsprincippet og hensynet til regionale forskelle. Maastricht-trakta-
ten styrkede også integrationsprincippet, der indebærer, at miljøbeskyttelseshensynet skal
integreres i Fællesskabets politikker på andre områder. Endvidere er det i Maastncht-traktaten
fastlagt, at harmoniseringsbestemmelser skal indeholde en beskyttelsesklausul, som gør det
muligt for en medlemsstat selv at gribe ind med midlertidige foranstaltninger, såfremt der
opstår et miljøproblem i relation til et eksisterende direktiv. [Gjørtler, 1994, s. 99].
130S: Beslutningsprocedurerne i artikel 130S er med Maastricht-traktaten ændret, således at
miljøforanstaltninger nu som hovedregel vedtages med kvalificeret flertal efter samarbejds-
proceduren i artikel 189C. Tidligere krævede det enstemmighed i Rådet, hvilket ikke var
særlig godt ud fra en miljømæssig betragtning. Ét enkelt land kunne stoppe minimumsregler
og dermed blokere for miljømæssige fremskridt. Samtidig kunne (kan) lande, der ønsker
strengere miljøregler nedstemmes af de andre lande og forhindres heri via maximumsreglerne,
som blot kræver flertal.
Resultatet i Maastricht-traktaten blev, at der nu bliver flertalsafstemninger som hovedregel
indenfor miljødirektiver efter artikel 130S. Men der er omfattende undtagelser angående:
* Miljøafgifter
* Fysisk planlægning
* Energianvendelse
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Det betyder, at flertalsafstemninger kun kan anvendes på en del (skønsmæssigt måske
omkring halvdelen) af minimumsdirektiverne på miljøområdet, mens der på den anden halvdel
stadig kræves enstemmighed. [Jørgensen, 1995, s. 24-25].
13QT: Artiklen fastslår, at der efter 130S er tale om minimumsbestemmelser. Medlemsstater-
ne kan fastsætte strengere regler, hvis de er forenelige med traktatens artikel 36. Det er imid-
lertid vigtigt at være opmærksom på, at artikel 30 om forbud mod handelshindringer også
gælder, selvom Ministerrådet har vedtaget et direktiv eller en forordning, som følge af artikel
130S og som derfor skulle være minimumsregler. [Ibid, s. 29].
2. Direktiver og andre retsregler
Direktiver og andre retsregler, der har hjemmel i EU-traktaten, sætter de specifikke rammer
for Danmarks mulighed for selv at udstede regler på det berørte område. EU-retsakter skal
begrundes ud fra en af artiklerne i traktaten. Afhængig af formålet kan vedtagelsen have fire
forskellige udformninger:
- direktiver, som er bindende for enhver medlemsstat, som det rettes til, men overlader det
til de nationale myndigheder at bestemme form og midler til gennemførelsen. Skal
gennemføres i de enkelte medlemsstaters nationale lovgivning indenfor en fastsat tidsfrist,
- forordninger, som er bindende og gælder umiddelbart i hver medlemsstat,
- beslutninger, som er direkte bindende for dem, de angiver at være rettet til,
- henstillinger og udtalelser, som ikke er bindende.
Igennem mere end 20 år er hovedparten af EU's miljølovgivning blevet vedtaget som direkti-
ver. Direktiverne kan enten være udformet som maximumsdirektiver eller som minimums-
direktiver.
Maximumsdirektiverne - også kaldet totalharmonisering - fastlægger miljøkravene nøjagtigt
og tillader ikke, at de enkelte medlemsstater vedtager nationale regler, der er strengere end
de regler, der er fastsat i direktivet. Maximumsdirektiverne bruges, så snart der er tale om
miljøregler, som kan berøre varernes fri bevægelighed. Maximumsdirektiverne er udstedt i
medfør af traktatens artikel 100A, d.v.s. direktivet sigter på at etablere det indre marked.
Artikel 100A indeholder dog som tidligere nævnt en såkaldt miljøgaranti, som sikrer at et
land alligevel i visse tilfælde kan indføre strengere regler, men som samtidig giver
Kommissionen mulighed for at bringe landet for EU-domstolen.
Minimumsdirektiverne angiver den lovgivning på EU-plan, som alle medlemslandene mindst
skal opfylde. Landene har imidlertid lov til at indføre strengere regler end dem, som mini-
mumsdirektiverne påbyder. Minimumsdirektiverne bruges i de tilfælde, hvor det ikke får
nogen direkte betydning for det enkelte produkt og hvor varernes fri bevægelighed ikke
berøres. F.eks. i forbindelse med fastsættelse af grænseværdier for udledning til luft og vand.
Minimumsdirektiverne følger traktatens miljøartikel 130S.
EU-Kommissionen har accepteret, at hvis der ikke findes et konkret direktiv på det på-
gældende område, kan et medlemsland indføre/have en national lovgivning [Ibid, s. 11].
Dette var f.eks. tilfældet med den danske flaskedom i 1988, hvor Danmark fik lov til at
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opretholde de særlige regler om, at øl og sodavand kun må forhandles i genanvendelige
flasker, og at emballagerne ydermere skulle være godkendt af Miljøstyrelsen. [Ibid, s. 79-80].
De fleste af EU's indre markeds direktiver på miljøområdet har karakter af en totalharmoni-
sering (maximumsdirektiver). Det fremgår dog ikke af alle direktiver, om der er tale om en
totalharmonisering, og det kan godt skabe visse uenigheder om, hvorvidt direktivet er en
totalharmonisering eller ej. Den endelige fortolkning afhænger af EU-Domstolen. [Miljømini-
steriet, 1993, s. 10].
Desuden har der været en tendens til, at stadig flere direktiver vedtages som eller overføres
til maximumsdirektiver, fordi man lægger vægt på deres økonomiske og handelsmæssige
betydning frem for den miljømæssige. Der er således ikke særlig mange miljødirektiver mere,
der har hjemmel i artikel 130S. [Jørgensen, 1995, s. 67]. Dette er imidlertid ved at ændre
sig lidt igen.
F.eks. opstod der en del uenighed om, hvorvidt affald skal reguleres med hjemmel i artikel
100A eller 130S. Kommissionen indstævnede EU's ministerråd for domstolen med påstand
om, at rammedirektivet om affald, direktivet om farligt affald og forordningen om grænse-
overskridende transport af affald har forkert hjemmel. Rådet har vedtaget alle tre med
hjemmel i artikel 130S. Kommissionen ønskede hjemmelen ændret til artikel 100A, sådan som
Kommissionen oprindeligt havde foreslået det. Kommissionen argumenterer med, at affald
skal betragtes som en vare og som følge deraf skal underlægges det indre markeds
bestemmelser om varers fri bevægelighed.
Selvom domstolen også mener, at affald er en vare, har den ikke støttet Kommissionen ved
sin første afgørelse den 17.3.1993 i dommen om ramme-direktivet. Domstolen mener, at
rammedirektivet har til formål at beskytte miljøet og fastholder nærhedsprincippet. Dermed
synes en udvikling i retning af at udvide artikel lOOA's anvendelsesområde vendt eller
begrænset i forhold til tidligere domme, hvor direktivers hjemmel blev ændret fra 130S til
100A. [Miljøministeriet, 1993, s. 11, 65, 69].
Dommen om rammedirektivet om affald medfører ikke automatisk, at man på miljøområdet
fremover vil bruge 130S i langt større udstrækning end tidligere. Men det fremhæver et
princip om, at selvom et direktiv har betydning for det indre marked, er dette ikke
ensbetydende med, at det skal have hjemmel i artikel 100A. Grænsen for hvor meget reglerne
skal påvirke det indre markeds funktion, før 100A finder anvendelse, er dog stadig uskarp.
[Jørgensen, 1995, s. 15].
IV
Bilag 2
Bilag 2
Udvalgte direktiver og forordninger på affaldsområdet
Direktiv 94/67/EF af 16. december 1994 om forbrænding af farligt affald.
Direktiv 94/62/EF af 20. december 1994 om emballage og emballageaffald.
(Gennemført ved: Bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996 om bortskaffelse, planlægning og
registrering af affald).
Direktiv 91/689/EØF af 12. december 1991 om farligt affald, som ændret ved direktiv
94/31/EF af 27. juni 1994.
(Gennemført ved: Bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996 om bortskaffelse, planlægning og
registrering af affald).
Direktiv 91/157/EØF af 18. marts 1991 om batterier og akkumulatorer, der indeholder
farlige stoffer, som ændret ved direktiv 93/86/EØF.
Direktiv 89/429/EØF af 21. juni 1989 om nedbringelse af luftforurening fra bestående
kommunale affaldsforbrændingsanlæg.
(Gennemført ved: Bekendtgørelse nr. 10 af 4. januar 1991 om affaldsforbrænding).
Direktiv 89/369/EØF af 8. juni 1989 om forebyggelse af luftforurening fra nye
kommunale affaldsforbrændingsanlæg.
(Gennemført ved: Bekendtgørelse nr. 10 af 4. januar 1991 om affaldsforbrænding).
Direktiv 75/442/EØF af 15. juli 1975 om affald, som ændret ved direktiv 91/156/EØF
af 18. marts 1991.
(Gennemført ved: Bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996 om bortskaffelse, planlægning og
registrering af affald).
Direktiv 75/439/EØF af 16. juni 1975 om bortskaffelse af olieaffald, som ændret ved
direktiv 87/101/EØF af 22. december 1986.
Forordning 93/259/EØF af 1. februar 1993 om overvågning af og kontrol med overførsel
af affald indenfor, til og fra Det Europæiske Fællesskab.
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Bilag 3
Specifikke danske love og regler vedrørende affald
Erhvervsaffald
Cirkulære om indsamling af papiraffald fra offentlige institutioner og kontorer (20. juli 1987).
Bekendtgørelse om kommunale indsamlinger af madaffald fra storkøkkener (nr. 883 af 11.
december 1986) med tilhørende cirkulære af 23. december 1986.
Dækaftalen, Aftale mellem organisationerne og miljø- og energiministeren om tilbagetagnings-
ordning for kasserede dæk (20. februar 1995).
Bekendtgørelse om gebyr og tilskud til dæk (nr. 144 af 3. marts 1995).
Miljøstyrelsens skrivelse vedrørende anvendelsen af rent, sorteret bygningsaffald til bygge-
og anlægsformål (27. marts 1990).
Cirkulære om kommunale regulativer om sortering af bygge- og anlægsaffald med henblik
på genanvendelse (nr. 94 af 21. juni 1995).
Farligt affald
Bekendtgørelse om ændring af bekendtgørelse om grænseoverskridende transport af farligt
affald (nr. 321 af 3. maj 1994).
Cirkulære om kommunale indsamlingsordninger for olie- og kemikalieaffald fra erhvervs-
virksomheder (nr. 190 af 25. september 1990).
Vejledning nr. 1 1991 om olie- og kemikalieaffald.
Bekendtgørelse om indsamling af genopladelige NiCd-batterier (nr. 15 af 3. januar 1992).
Bekendtgørelse om gebyr på genopladelige NiCd-batterier (nr. 10 af 3. januar 1992).
Cirkulære om indsamling af genopladelige NiCd-batterier og apparater med fastmonterede
NiCd-batterier fra offentlige institutioner og kontorer (nr. 2 af 3. januar 1992).
Bekendtgørelse om visse batterier og akkumulatorer, der indeholder farlige stoffer (nr. 966
af 13. december 1993).
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Behandlingsrester
Bekendtgørelse om anvendelse af affaldsprodukter til jordbrugsformål (5. september 1995).
Bekendtgørelse om anvendelse af slagger og flyveaske (nr. 568 af 6. februar 1983).
Bekendtgørelse om anvendelse af slam, spildevand og kompost m.v. til jordbrugsformål (nr.
736 af 26. oktober 1989).
Emballage
Bekendtgørelse om emballage til øl og læskedrikke (nr. 540 af 9. juli 1991).
Aftale om genanvendelse af transportemballage (16. august 1994).
Bekendtgørelse om mærkning af genanvendelsesemballager (nr. 600 af. 18. september 1987).
Affaldsbehandling
Miljøstyrelsens skrivelse vedrørende registrering af deponerings-og forbrændingsanlæg (27.
marts 1990).
Miljøministeriets skrivelse vedrørende lokalisering af lossepladser i forbindelse med 1993 -
revisionen af regionsplanerne (27. december 1991).
Lov nr. 420 om affaldsdepoter (Lov nr. 420 af 13. juni 1990).
Bekendtgørelse om affaldsforbrænding sanlæg (nr. 10 af 4. januar 1991).
Cirkulære om kommunale regulativer om forbrændingsegnet affald (nr. 93 af 21. juni 1995).
Affaldsafgiftsloven (lovbekendtgørelse nr. 674 af 13. juli 1994).
Bekendtgørelse om kompensation for affaldsafgiften (nr. 350 af 9. maj 1994).
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Bilag 4
Krydssubsidiering
Krydssubsidiering er mulig, når en virksomhed producerer to eller flere varer eller ydelser.
Krydssubsidiering vil sige, at virksomheden sætter prisen på én vare for højt, for på den
måde at give mulighed for at sætte en lav pris for en anden vare. Dermed subsidierer den ene
vare den anden.
Krydssubsidiering er ikke noget ukendt fænomen i private virksomheder. Ofte vil en virksom-
hed forsøge at sætte prisen så lav som muligt på varer, der er udsat for stærk konkurrence
fra konkurrerende virksomheders produkter. Dermed kan profitten i en periode være negativ.
Hvis virksomheden samtidig producerer en vare, der er mindre konkurrenceudsat, eller hvor
priselasticiteten er lav, har den mulighed for at undgå underskud ved at hæve prisen på denne
vare.
Det er dog et problem, hvis virksomheden udnytter en situation, hvor den har monopol på
markedet for en vare - og hvor kunderne ikke har noget kortsigtet alternativ - til at subsidiere
sine konkurrenceudsatte varer. I praksis er det ikke helt enkelt at fastlægge, hvornår der er
tale om krydssubidiering. Hvis f.eks. virksomheden har nogle stordriftsfordele ved at
samproducere to produkter, vil det være muligt at lade hele fordelen ved samproduktionen
komme det ene produkt til gode (d.v.s. at det andet produktet tildeles alle fællesom-
kostningerne), uden at der er tale om krydssubsidiering.
Problematikken kan illustreres v.h.a. nedenstående figur omhandlende kraftvarmeproduktio-
nen. Eksemplet er hentet fra Larsen og Olsen (1995).
Figur 4.1: Fordeling af omkostninger ved fælles produktion af kraft og varme
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[Larsen og Olsen, 1995, s. 60].
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Liniestykket AD viser alle mulige kombinationer af priser for samproduktion af kraft og
varme, der netop dækker produktionsomkostningerne. I punkt A er alle omkostninger pålagt
elsiden, mens det i punkt D er varmeforbrugerne, der betaler alle omkostningerne. I punkt
B tilfalder hele fordelen ved den fælles produktion varmesiden, mens det i punkt C er elsiden,
der tildeles fordelen. Punkterne mP og mh er den pris, som henholdsvis elkunderne og
varmekunder skulle betale, hvis de to produkter blev fremstillet hver for sig.
Essensen er, at enhver priskombination indenfor liniestykket B og C er mulig, uden at der
er tale om krydssubsidiering. Hvis priskombinationen ligger udenfor BC, vil der imidlertid
være tale om, at elprisen subsidierer varmeprisen (AB) eller omvendt (CD).
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Bilag 5
Udvalgte §§ fra miljøbeskyttelseslovens
kapitel 6 om affald
§45
Stk. 5:1 regler, der vedrører indsamling af materialer og produkter til genanvendelse, bortset
fra olie- og kemikalieaffald, skal det bestemmes,
1) at kommunalbestyrelsen skal fritage en virksomhed fra pligten til at benytte en kommunal
indsamlingsordning, såfremt virksomheden godtgør, at den senest samtidig med den
kommunale indsamlingsordnings iværksættelse har indgået aftale om, at affaldstyper, der er
omfattet af indsamlingsordningen, afleveres til anden side til genanvendelse, og
2) at virksomheder etableret efter iværksættelse af en kommunal indsamlingsordning ved
etableringen er berettiget til at blive fritaget for benyttelse af den kommunale indsamlings-
ordning, såfremt virksomheden godtgør, at den har indgået aftale om, at affaldstyper, der er
omfattet af indsamlingsordningen, afleveres til anden side til genanvendelse.
§49
Miljøministeren kan træffe bestemmelser om kommunernes pligt til at oprette, udvide
deltagerkredsen af eller tilslutte sig kommunale fællesskaber for affaldsbortskaffelse, herunder
genanvendelsesvirksomheder.
Stk 2: Ministeren kan endvidere træffe bestemmelse om, at kommunale fællesskaber for
affaldsbortskaffelse skal modtage affald fra kommuner, som ikke deltager i fællesskabet, samt
om, at kommunerne stiller arealer til rådighed for fælleskommunale virksomheder for
affaldsbortskaffelse.
§50
Stk.l: Nye anlæg for deponering af affald må kun ejes af offentlige myndigheder.
Stk.2: Miljøministeren kan dog fastsætte regler om, at virksomheder skal etablere anlæg, der
er bestemt til deponering af specielle affaldstyper.
Stk.3: Amtsrådet kan meddele en virksomhed dispensation fra bestemmelsen i stk.l til
etablering af et anlæg, der er bestemt til deponering af specielle affaldstyper fra virksom-
heden.
Stk. 4: Ministeren fastsætter bestemmelser om opkrævning af gebyrer fra privatejede
deponeringsanlæg og om fornøden sikkerhedsstillelse til dækning af senere udgifter til kontrol
med forurening fra deponeringsanlæggene samt til eventuelle afværgeforanstaltninger ved
sådanne depoter.
X
Bilag 6
Bilag 6
Udvalgte §§ fra bekendtgørelse nr. 581 af 24. juni 1996
om bortskaffelse, planlægning og registrering af affald
§38
Kommunalbestyrelsen skal iværksætte indsamling af papir, karton og papmaterialer og
produkter heraf fra erhvervsvirksomheder.
§41
Kommunalbestyrelsen kan iværksætte indsamlingsordninger eller andre fælles ordninger for
andet affald end det, der er nævnt efter §§ 36-39.
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Bilag 7
Det amerikanske affaldssystem
1. Data for det amerikanske affaldssystem
Sammen med Canada er USA en af de nationer i verden, som genererer mest affald. [STA,
1993, s. 1]. Præcis hvor store affaldsmængderne er vides ikke, da det kun er husholdningsaf-
faldet (Municipal Solid Waste), man har opgørelser over. Industriaffaldet udgør hovedparten
af affaldsmængderne, men det er ikke kommunerne, der står for indsamlingen af disse materi-
aler, og de ved derfor ikke så meget om dem. [Reno-Sam, 1996a, s. 8].
Det forvirrer billedet yderligere, at husholdningsaffaldsbegrebet ikke er ens i de enkelte
stater. Således er det forskelligt, om affald fra f.eks. handel, institutioner og bygge-anlæg
medregnes i mængderne. Forskelligheder i definitionen af husholdningsaffald er dog også
kendt fra europæiske lande.
Figur 7.1 angiver udviklingen for husholdningsaffaldet i USA målt i totale mængder og pr.
person.
Figur 7.1: Udviklingen i husholdningsaffaldsmængder 1960-2000
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[USEPA, 1995]
Som det fremgår af den øverste kurve, forventes der en fortsat stigning i affaldsmængderne
frem til år 2000, selvom kurven flader mere ud. Hvis man, som i den nederste kurve, korri-
gerer for befolkningsvækst, fremgår det dog, at affaldsdannelsen målt pr. indbygger er
stagnerende.
Mens den mest anvendte bortskaffelsesform for affald helt frem til i dag har været
deponering, har man de seneste år lavet mange tiltag for at fremme genanvendelsen i USA.
Dette skyldes dels den almindelige miljøbevidsthed, dels at der i storbyerne på øst- og
vestkysten er begyndt at blive knaphed på lossepladskapacitet. Tabel 7.1 viser fordelingen af
affald på behandlingsformer i 1988 og 1993.
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Tabel 7.1: Husholdningsaffald fordelt på behandlingsformer i 1988 og 1993.
Behandlingsform
Genanvendelse
Forbrænding
Deponering
1988
11%
9%
80%
1993
21,7%
15,5%
62,4%
[USEPA, 1995].
Det fremgår, at genanvendelsen er ca. fordoblet i perioden, men tallene skal ses i forhold til,
at USA's miljøstyrelse (USEPA) i 1989 fremlagde en målsætning om, at 25% af affaldet
skulle genanvendes allerede i 1992. [USEPA, 1989, s. 23]. Denne målsætning regnes først
for indfriet i 1995. [Levy, USEPA, 30/10 1995].
Det fremgår ligeledes af tabellen, at USA i 1993 deponerede mere end 60% af husholdnings-
affaldet, mens forbrænding kun udgjorde omkring 15%. Dette skyldes en kraftig opposition
mod forbrænding i den amerikanske befolkning. [STA, 1993, s. 59-60]. En væsentlig grund
hertil er den store luftforurening i USA, som vækker folks opposition mod alle nye skorstene.
Det er således politisk uklogt at arbejde for øget forbrænding, uanset at det ud fra
pragmatiske og miljømæssige overvejelser er bedre at brænde affaldet end at deponere det.
2. Lovgivning og ansvar
Det er vanskeligt at give et billede af affaldslovgivningen i USA, da den i høj grad er fastlagt
på delstatsplan, hvorfor der forekommer store nationale forskelle. Der findes ganske vist en
række love på føderalt plan, der fastlægger retningslinier for affaldsbortskaffelsen, men disse
er meget overordnede. Samtidig er der en vis usikkerhed om, hvorvidt delstaterne
overhovedet er forpligtet til at implementere de føderale love. Peter Pagh (1994) hævder, at
staterne ikke er retlig bundet af føderale love. [Pagh, 1994]. Dette er en kontrast til EU's
direktiver, der skal implementeres i medlemslandene.
Synspunktet bliver dog ikke delt af Steven Levy i USEPA, som hævder, at staterne skal følge
føderale standarder. [Levy, USEPA, 30/10 1995]. Uanset hvilket synspunkt, der er gyldigt,
er de føderale love kendetegnet ved at være meget overordnede og principielle, da man er
påpasselig med ikke at skabe konflikter ved at presse noget ned over hovedet på de decentrale
myndigheder.
En af de vigtigste affaldslove er "Resource Conservation and Recovery Act" (RCRA) fra
1976. Denne lov fastlægger standarder og retningslinier for behandling, oplagring og
bortskaffelse af såvel husholdningsaffald som farligt affald. [Tchobanoglous, 1993].
Derudover pålægges delstaterne i RCRA at udarbejde affaldsplaner. Hidtil har kun 38 stater
på forskellige måder igangsat arbejdet med at frembringe affaldsplaner - de fleste gennem en
overdragelse af ansvaret til amter og kommuner.
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Affaldsområdet er endvidere reguleret indirekte gennem andre føderale love, herunder "The
Noise Pollution and Abatement Act" og "The Clean Air Act" - begge fra 1970. [Reno-Sam,
1996a, s. 7].
Fra føderalt hold er der (modsat Danmark) ingen regulering af ansvarsforholdene på
affaldsområdet. D.v.s. at det er op til den enkelte delstat eventuelt at definere et kommunalt
eller amtsligt ansvar. [Levy, USEPA, 30/10 1995]. Det er dog vores indtryk, at kommunerne
i praksis har frihed til at engagere sig i affaldsbortskaffelsen på det niveau, de selv ønsker.
Det betyder, at kommunerne i den ene yderlighed kan vælge at udelukke konkurrence på
indsamlingsområdet og selv forestå denne, mens de på den anden side også har mulighed for
at overlade affaldsbortskaffelsen til markedskræfterne. I sidste tilfælde - som er meget udbredt
- kører borgeren enten selv affaldet til behandlingsanlægget eller laver individuel kontrakt
med en vognmand om at få sit affald afhentet.
Derudover ses også ordninger, hvor kommunen regulerer markedet ved at give licens eller
skrive kontrakt med en eller flere vognmænd, som herved får eneret på affaldsindsamlingen.
Denne eneret kan også gælde for industriaffald.
3. Opgavefordelingen mellem offentlig og privat
I modsætning til i Danmark, hvor det generelle billede har været, at behandlingsanlæg var
ejet og drevet af kommunerne, mens indsamlingen blev foretaget af private, ser man i USA
en mere ligelig fordeling af indsamling og behandling mellem det offentlige og private.
Der har dog gennem de seneste år været en tendens til, at det private vinder en stadig større
andel af branchen. Dette gør sig specielt gældende på anlægsområdet, hvor de seneste års
krav om øget genbrug har ført til opførelsen af en række centrale sorteringsanlæg (Material
Recovery Facilities - MRF's). I 1993 var 257 MRF'ere under opførelse eller i drift. [STA,
1993, s. 36]. I takt med at disse anlæg er blevet større og mere raffinerede, bliver den
økonomiske byrde tilsvarende større for kommunerne, og stadig flere vælger i stedet at indgå
forskellige aftaler om levering af affald til private anlæg.
Den samme udvikling ses for lossepladser, hvor strengere krav til drift og sikringssystemer
har ført til lukningen af mere end hver anden losseplads siden 19882. [Reno-Sam, 1996a, s.
14]. I stedet anlægges private storlossepladser i øde egne, hvortil affaldet transporteres over
store afstande. Det generelle billede er således, at gamle anlæg er offentlige, mens nye anlæg
er private. [Reno-Sam, 1996a, s. 20-21].
For både sorteringsanlæg, forbrændingsanlæg og lossepladser gælder, at de offentlige anlæg
i vid udstrækning bliver drevet af private entreprenører. F.eks. er halvdelen af alle offentlige
forbrændingsanlæg drevet af private. [STA, 1993, s. 59].
2
 I 1988 blev der kortlagt ca. 8.000 lossepladser, mens dette tal i 1994 var nedbragt til
3.500.
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4. Fremtidige målsætninger
Målsætningerne på affaldsområdet er meget forskellige fra stat til stat, da det ofte er
forskellige problemer, man er udsat for. F.eks. mangler nogle stater lossepladser, mens andre
har masser af plads. Man kan derfor ikke give et entydigt billede af de amerikanske
målsætninger, selvom der naturligvis er nogle fælles træk, der gør sig gældende. Alle stater
har en målsætning om at fremme genanvendelsen og mindske deponeringen, men de
procentvise målsætninger og målårene varierer en del, som det fremgår af figur 7.2.
Figur 7.2: Genanvendelsesmålsætninger
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[STA, 1993, s. 41].
Fra føderalt hold har USEPA en målsætning om, at det i år 2000 lokalt skal lykkes at styre
50% af affaldet bort fra lossepladserne. [STA, 1993, s. 8]. Målsætningen er dog ikke fastlagt
lovmæssigt, og der er ingen sanktionsmuligheder overfor delstater, der ikke opfylder målene.
USEPA har dog iværksat en række initiativer for at fremme genanvendelsen. Initiativerne
består primært i støtteordninger, information, teknisk assistance m.m., mens afgifter, der i
f.eks. Danmark har vist sig som et effektivt styringsmiddel ikke er politisk realistisk, da der
i forvejen er afgifter på stort set alt. [Reno-Sam, 1996a, s. 15].
Grundet den omtalte negative holdning til forbrænding, er der fra føderalt hold ingen målsæt-
ninger om at fremme forbrændingen i USA. Nedbringelsen af deponeringsmængderne skal
derfor ske gennem genanvendelse og nedbringelse af affaldsmængderne generelt.
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Der er ingen planer om egentlige producentansvarsordninger, hvor producenterne skal sørge
for indsamling og genanvendelse af deres produkter. Dette har for mange komplikationer i
forhold til de frie markedskræfter. [STA, 1993, s. 9-10].
Derimod er der lavet forskellige frivillige samarbejdsprogrammer med industrien for at
nedbringe affaldsmængderne samt øge genanvendelsen og brugen af genanvendelige materialer
i fremstillingen af nye materialer. [Reno-Sam, 1996a, s. 9].
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Det svenske affaldssystem
1. Data for det svenske affaldssystem
Sammenlignet med Danmark er affaldsproduktionen i Sverige meget stor. Sverige frembringer
årligt i størrelsesordenen 50 mio. ton affald mod Danmarks godt 10 mio ton. [RVF, 1995,
s. 6]. Dette skyldes industriaffald, idet især mineindustrien, skovindustrien og stålindustrien
bidrager med væsentlige affaldsmængder.
Ligesom i USA skelner man i Sverige mellem tre affaldstyper: husholdningsaffald, industriaf-
fald og farligt affald. Figur 8.1 og 8.2 viser, hvorledes husholdnings- og industriaffaldet
fordeler sig på bortskaffelsesformer. Den statistiske opgørelse over industriaffald er dog
meget usikker, da affaldsmængderne fra svensk industri ikke bliver centralt registreret.
Figur 8.1: Husholdningsaffald fordelt på bortskaffelsesformer
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Figur 8.2: Industriaffald fordelt på bortskaffelsesformer
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[RVF, 1995, s. 6]
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Som det fremgår af figurerne deponeres en meget stor del af det svenske affald. Det er dog
kun en mindre del, der deponeres på kommunale lossepladser. [RVF, 1995, s. 8]. Det øvrige
deponeres som homogene restprodukter i private specialdepoter.
2. Lovgivning og ansvar
Affaldshåndteringen i Sverige reguleres af en række forskellige love, hvoraf den vigtigste er
Renholdningsloven (1979) med tilhørende forordning (1990). Heri fastsættes kravene til
kommunerne på affaldsområdet, bl.a. kravene om oprettelse af affaldsordninger, udarbejdelse
af affaldsregulativ og affaldsplan. [SOU, 1994, s. 100, 102]. Affaldsplanlægningen indbefatter
en analyse af affaldsstrømmene, bedre udnyttelse af affaldet gennem kildesortering samt at
planlægge en miljørigtig og ressourcebesparende affaldsbortskaffelse [RVF, 1995, s. 2].
En anden væsentlig lov er naturligvis Miljøbeskyttelsesloven (1969) med tilhørende mil-
jøbeskyttelsesforordning (1989), hvor bl.a. kravene til affaldsbehandlingsanlæg fastsættes
[Ibid, s. 5].
I modsætning til den danske miljøbeskyttelseslov giver Renholdningsloven kun de svenske
kommuner ansvaret for husholdningsaffaldet, mens affaldsproducenterne - primært industrien
- er ansvarlig for deres eget affald. Grænsen er dog flydende, da Renholdningsloven i en vis
udstrækning giver kommunerne mulighed for i deres regulativer at udvide ansvarsområdet
som konkretiseret i det følgende.
Husholdningsaffald
Udover det almindelige husholdningsaffald kan kommunerne vælge at tage ansvaret for den
del af affaldet fra industri, erhverv og offentlig forvaltning, der kan sammenlignes med
husholdningsaffald3. [Ibid, s. 3].
Kommunernes eneret på husholdningsaffaldet bliver dog i disse år brudt, idet flere
producentansvarsordninger har set dagens lys. Dette vender vi tilbage til nedenfor.
Industriaffald
Som det fremgik ovenfor, er hovedparten af alt affald i Sverige industriaffald. Man skelner
mellem branchespecifikt affald og ikke-branchespecifikt affald4. Mens den første fraktion er
industriens eget ansvar, som kommunen ikke kan gøre krav på, tillader Renholdningsloven,
at kommunen tager ansvar for ikke-branchespecifikt affald. Ved årsskiftet 95/96 havde 66
kommuner (2,9 mio indbyggere5) ud af 288 taget dette ansvar. [Ibid, s. 5].
3
 Dette svarer til de danske kommuners ret til at lade "dagrenovationslignende" affald fra
erhverv blive omfattet af den kommunale indsamlingsordning.
4
 Til denne fraktion hører affald af generel karakter, der i princippet kan opstå i enhver
branche, som f.eks. emballage m.m..
5
 Sverige har en samlet befolkning på 8,6 mio.
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Farligt affald
Frem til 1. januar 1995 har kommunen haft obligatorisk ansvar for bortskaffelse af farligt
affald fra industri. På dette område er imidlertid sket en deregulering således, at det i dag er
frivilligt, om kommunen vil fastholde ansvaret eller overlade det til virksomhederne selv. Ved
årsskiftet 95/96 havde 130 kommuner (4,5 mio. indbyggere) valgt at have ansvaret. Farlig
affald fra husholdninger er at betragte som husholdningsaffald, hvorfor kommunerne har lavet
særskilte indsamlingsordninger for dette.
Selvom kommunerne udbreder deres ansvar på de tre ovennævnte områder ændrer det ikke
ved, at affaldsbortskaffelse i Sverige for over 3/4 af affaldets vedkommende er et privat
ansvarsområde. Dette er naturligvis i skarp kontrast til de danske forhold, hvor kommunerne
har ansvaret 100%, men skal ses i forhold til de store forskelle, der er på de to landes in-
dustrier, hvor Sveriges meget stor ravareproducerende sektor naturligt frembringer langt mere
affald end den danske industri. Affaldets relativt større økonomiske betydning for den svenske
industri forklarer deres interesse i at bibeholde ansvaret for bortskaffelsen og således friheden
til at vælge den billigste bortskaffelsesmetode. Da affaldet samtidig er relativt homogent og
ufarligt, har bortskaffelsen af det ikke været anset som et område, der har været nødvendigt
for kommunerne at regulere.
Den kommunale affaldsplanlægning i Sverige skal også omfatte det affald, som kommunerne
ikke har håndteringsansvaret for. Dette er en lidet taknemmelig opgave, da kommunerne, som
vi senere vil komme ind på, ikke har mulighed for at styre affaldsstrømmene for dette affald.
3. Producentansvarsordninger
Svensk affaldspolitik har gennem 90'erae i stigende udstrækning været fokuseret omkring
producenternes ansvar for produktet - også når det bliver til affald. I 1992 vedtoges således
Kredslopspropositionen (1992/93:180), som pålagde producenterne ansvaret for indsamling
og genanvendelse af en række materialer. Siden oktober 1994 har producentansvaret været
udvidet til også at gælde for emballager. I figur 8.3 er målsætningerne for de forskellige
producentansvarsordninger angivet. Det er planen i løbet af få år at oprette producentan-
svarsordninger for bygge- og anlægsaffald, biler og elektronikskrot. [Audelius, RVF, 15/5
1996].
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Figur 8.3 Målsætninger for oprettede producentansvarsordninger
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Producentansvarsordningeme indbefatter indsamling og genanvendelse af ovennævnte af-
faldstyper fra såvel industri, erhverv og husholdninger. Til sammenligning har de danske
tilbagetagningsordninger kun været koncentreret omkring de store kilder, d.v.s. industri og
erhverv.
Hvad angår emballage kan man sige, at det svenske system er gået et skridt i retning af det
tyske duales system. Borgerne får dog ikke - som i Tyskland - husstandsindsamlet den kilde-
sorterede emballage, men skal selv aflevere det på ubemandede nærgenbrugsstationer (ca. én
pr. 1000 indbyggere), hvor der er opstillet én container for hver materialefraktion. [Audelius,
RVF, 15/5 1996].
Der må stilles spørgsmålstegn ved, om den miljømæssige gevinst ved at indsamle emballage
(bortset fra papir/aviser og glas/flasker) fra husholdninger står mål med de økonomiske og
miljømæssige omkostninger, der er forbundet med at etablere og drive et sådan genanven-
delsessystem. I den forbindelse er det også vigtigt at huske på de arbejdsmiljømæssige pro-
blemer, sorteringsfasen uundgåeligt vil skabe.
At emballageindsamling er omkostningsfyldt kommer bl.a. til udtryk i de konflikter, der
næsten inden ordningerne er etableret, udspiller sig mellem kommunerne og de producentfor-
eninger, der er etableret med ansvar for indsamlingen. Kommunerne vil have producentfore-
ningerne til at betale for hele systemet, men sidstnævnte vil f.eks. ikke finansiere vedlige-
holdelsen af nærgenbrugsstationerne. [Audelius, RVF, 15/5 1996].
4. Opgavefordelingen mellem offentlig og privat
Når man ser bort fra ansvarsplaceringen, ligner opgavefordelingen i det svenske affaldssystem
den danske en hel del. På anlægssiden er der en meget klar offentlig dominans, når det
gælder ejerskab og drift af forbrændingsanlæg og lossepladser.
XX
Bilag 8
Ud af 21 forbrændingsanlæg er de 19 ejet og drevet af kommunale selskaber eller kommunale
elværker. Der er kun to mindre privatejede anlæg, men for nyligt har det private selskab
WMI Sellbergs AB fået tilladelse til at opføre et større anlæg udenfor Stockholm. Arbejdet
er dog endnu ikke påbegyndt. [DTI, 1996, s. 37].
På deponeringssiden findes der omkring 400 anlæg6, hvoraf de 16 er privatejede, herunder
tre større (behandler årligt 100-200.000 ton). Seks af de private anlæg drives imidlertid af
kommuner, så der findes derfor kun 10 rent private lossepladser. Ca. 10% af deponerings-
mængderne bliver deponeret på private lossepladser. Udlicitering af lossepladsdriften er
hyppigt anvendt i Sverige. Omkring 50 kommuner har udliciteret driften. Det gælder især
mindre lossepladser i Nordsverige. [Audelius, RVF, 15/5 1996].
Indsamlingen af affald varetages ligesom i Danmark primært af private vognmænd. Når det
gælder industriaffald, er det for ca. 90%'s vedkommende private vognmænd, der indsamler.
Langt hovedparten af kommunerne bruger også private vognmænd til indsamling af hushold-
ningsaffald, men da især de større byer ofte selv indsamler, er den procentvise fordeling kun
55-45 i privat favør. [Nordin og Thunberg, 1994, s. 34].
5. Tjenesteydelsesdirektivet
Sveriges indtræden i EU har på affaldsområdet bl.a. betydet, at tjenesteydelsesdirektivet har
fået virkning. Ud over at indsamlingskontrakter skal udbydes, har tjenesteydelsesdirektivet
rejst den debat, som vi alt for godt kender herhjemmefra: skal kommunerne udbyde af-
faldsforbrænding i EU-licitation, eller må de aflevere affaldet til deres egne forbrændings-
anlæg?
Svenskerne har så vidt vides endnu ikke nedsat et embedsmandsudvalg, men fra kommunernes
side er holdningen klart, at man ikke har bygget forbrændingsanlæg, for at de skal udsættes
for konkurrence. De ønsker derfor, at der skal gælde de samme regler som for offentlige
forvaltninger - d.v.s. at de kan udsættes for konkurrence, hvis kommunen vælger det.
Det må dog siges, at de svenske kommuner ikke står helt så godt i deres sag, da affaldssel-
skaberne er organiseret som aktieselskaber og ikke interessentskaber, hvorved den juridiske
adskillelse fra kommunen er utvetydig.
6. Fremtidige målsætninger
Den svenske regering har ikke som den danske fremsat nogen egentlig handlingsplan på
affaldsområdet. Der er således ikke udstukket nogen procentvise målsætninger, som branchen
kan bruge som ledetråd. [Audelius, RVF, 15/5 1996].
6
 Herudover findes der en række private specialdeponier til homogent, branchespecifikt
affald.
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I stedet har Sverige nogle målsætninger om at udbygge kredsløbssamfundet i form af at
oprette flere producentansvarsordninger. Samtidig vil man nedbringe affaldsmængderne, der
bliver deponeret.
Det er naturligvis diskutabelt, hvor godt et styringsmiddel procentvise målsætninger på
affaldsområdet er. F.eks. siger den høje genanvendelse af byggeaffald i Danmark ikke noget
om, hvor lødig en genanvendelse der er tale om, d.v.s. om affaldet bliver brugt til nyt
byggeri eller til opførelse af støjvolde og kælkebakker.
Omvendt virker det, som om de svenske målsætninger er meget vage, idet der ingen
kvalitative målsætninger er fastsat, eller i bedste fald er de fokuseret omkring et lille problem.
F.eks. vil tilbagetagningsordninger for emballage næppe nogensinde føre til betydelige fald
i affaldsmængderne.
Det kan derfor undre, at man ikke i stedet (eller samtidig) har taget konkrete initiativer til at
nedbringe mængderne af husholdningsaffald til deponering gennem øget forbrænding. Af-
viklingen af den svenske atomkraft kan dog betyde, at denne løsning i fremtiden vil blive
opprioriteret.
Nogle konkrete styringsmidler er der dog på vej, som skal nedbringe deponeringsmængderne.
Med skelen til bl.a. danske erfaringer vil Sverige sandsynligvis allerede til næste år indføre
en skat på affald til deponering, der vil ligge på 2-300 kr./ton. Denne skal især nedbringe
deponeringen af bygge- og industriaffald. [DTI, 1996, s. 35].
Andre i branchen tvivler dog på, at skatten realiseres, da skiftende regeringer gennem de
sidste syv år hav lavet et tilsvarende antal undersøgelser uden resultat. [RVF, 1995, s. 1].
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